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UvOoD

Proracunski uporabniki, ki zagotavljajo javne storitve, poslujejo z javnimi sredstvi. To so
sredstva davkoplacevalcev — torej javnosti — in so zbrana predvsem na prisilen nacin. In v
zvezi s porabo tega denarja imamo drzavljani dva razli¢na interesa: na eni strani Zelimo, da bi
drzava kar najbolje skrbela za blaginjo ljudi — da bi torej zagotavljala ¢im ve¢ in ¢im bolj
kakovostne dobrine in storitve ter tako v ¢im vecji meri zadovoljevala javne potrebe, po drugi
strani pa Zelimo, da bi nas to kar najmanj bremenilo. To seveda ni povsem zdruzljivo, lahko
pa se razpon med interesoma zmanjsa, ¢e se zagotovi ucinkovitost ustvarjanja blaginje. To
pomeni, da je treba zagotoviti uspesno delovanje celotnega javnega sektorja in ucinkovito
izvajanje nalog, ki naj bi bile v javnem interesu, hkrati z gospodarno porabo javnih sredstev.
Javnost, ki vse bolj in vse natan¢neje presoja delo drzavne uprave, torej zahteva gospodarnost,
ucinkovitost in uspeSnost izvajanja njenih nalog ter porabe javnih sredstev (Jamnik, 2000, str.
69).

Vendar pa obstajajo v zvezi z zagotavljanjem teh kategorij tudi dolocene tezave. Ne moremo
tako kot v privatnem sektorju tudi pri teh organizacijah pogledati njihovega dobicka ter tako
oceniti rezultatov njihovega dela. Poleg tega podjetja v privatnem sektorju, ki nekaj let
poslujejo z izgubo, prej ali slej propadejo, medtem ko organizacije drzavne uprave lahko
obstajajo Se leta in leta, Ceprav imajo presezek odhodkov nad prihodki. NajpomembnejsSe pri
tem problemu pa je dejstvo, da drzavna uprava pri svojem delu uporablja javna sredstva in ze
zaradi tega, ker je to neke vrste »tuj denar«, ni neposredno nagnjena k temu, da bi poslovala
smotrno. Da pa se v drzavni upravi pri zagotavljanju javnih storitev z javnimi sredstvi
zagotovi gospodarnost, u¢inkovitost in uspesnost, je nujno potreben nadzor. Ker se mi zdi ta
problem v danasnjem cCasu zelo pomemben in pere¢, v diplomski nalogi predstavljam, s
kak$nimi vrstami nadzora in na kakSen nacin se pri neposrednih proracunskih uporabnikih
nadzira in preverja uresnicevanje teh treh kategorij.

Za predstavitev in proucitev izbranega problema sem si izbrala skupino neposrednih
uporabnikov drZzavnega proracuna in se znotraj nje osredotoCila na ministrstvo za Solstvo,
znanost in $port (v nadaljevanju MSZS). Ker pa je skupina neposrednih drzavnih
proracunskih uporabnikov v precej pogledih dokaj homogena (zanjo veljajo enaki zakoni in
drugi predpisi, enaki naéini dela), se MSZS v maloéem (seveda v povezavi s tistim, kar
zajemam v svoji diplomski nalogi) razlikuje od drugih organov te skupine. Zato v bistvu skozi
svojo nalogo predstavljam postopke, ki veljajo za celotno omenjeno skupino. Povsem
konkretne znaéilnosti MSZS pa podajam tam, kjer se le-to razlikuje od drugih proradunskih
uporabnikov, tam, kjer je zaradi boljSe predstavitve dobro podati konkretne podatke, in v
zadnji tocki pri predstavljanju ugotovitev nadzora.

Diplomsko nalogo sem strukturirala v skladu z zaporedjem postopkov oziroma stopenj v
proracunskem ciklusu. V prvem poglavju za zaletek predstavljam najpomembnejse
znaéilnosti drzavne uprave in prora¢unskih uporabnikov, kamor sodi tudi MSZS. V tretji tocki



tega uvodnega poglavja se malce natan¢neje osredoto¢im na omenjene tri kategorije, tudi t. i.
tri E-je, katerih nadzor proucujem. Na koncu tega poglavja pa predstavim $e ministrstvo za
Solstvo, znanost in Sport.

Drugo poglavje predstavlja prvo fazo proracunskega procesa, in sicer pripravo prora¢una
oziroma finan¢nih nacrtov. Opisujem, kako se pripravlja finan¢ni na¢rt ministrstva, kateri so
njegovi osnovni elementi in kakSna je njegova struktura. OsredotoCim pa se tudi na precej
novo klasifikacijo javnofinan¢nih izdatkov, v skladu s katero se pripravlja financni nacrt in ki
je bila, predvsem z namenom, doseci vecjo uinkovitost, uvedena v okviru reforme javnih
financ.

V naslednjem poglavju se usmerim na izvrSevanje finan¢nih nacrtov in spremljanje le-tega. V
okviru te faze ima izredno pomembno vlogo racunovodstvo, saj je to funkcija, ki spremlja in
evidentira vse izvrSene transakcije ter na tej osnovi zagotavlja informacije o delu ministrstva
in porabi proracunskega denarja. Te informacije so tako podlaga za odloCanje, planiranje,
primerjanje s planom in seveda nadziranje. Zaradi takSne pomembnosti, predvsem pa zaradi
potreb po racunovodskih informacijah v okviru nadziranja, velik del tretjega poglavja
namenjam predstavitvi znacilnosti in nacina delovanja ra¢unovodskega sistema ministrstva.

V cetrtem poglavju predstavljam racunovodske in druge izkaze, ki porocajo o rezultatih
poslovanja ministrstva. Ta poroc¢ila so za nadzor izredno pomembna, saj jih nadzorniki
uporabljajo kot podlago za svoje delo. V zadnjem in hkrati tudi osrednjem poglavju pa se
osredoto¢im na nadzor. Predstavim vse oblike nadzora nad poslovanjem ministrstva, ki med
drugim preverjajo tudi izpolnjevanje zahtev po ucinkovitosti, gospodarnosti in uspesnosti
porabe javnih sredstev. To poglavje sem razdelila na dva dela. Najprej opiSem notranji, nato
pa Se zunanji nadzor javnih financ. Najpomembnejsi organ, ki opravlja slednjega, je racunsko
sodis¢e. Ta nadzornik je pomemben tudi za SirSo javnost, saj so njegove ugotovitve in
porocila javna in dostopna vsem, ki jih tovrstne informacije zanimajo. Na osnovi njegovih
porocil lahko torej tudi davkoplacevalci izvedo, kako uporabniki javnih sredstev poslujejo s
tako reko¢ njihovim denarjem. V okviru predstavitve zunanjega nadzora prikazem tudi delo
ratunskega sodii¢a v letu 2002, ki zadeva nadzor nad poslovanjem MSZS ter nadzor
gospodarnosti, uc¢inkovitosti in uspesnosti porabe sredstev. V okviru sklepa pa na koncu na
kratko podam Se najpomembnejse ugotovitve diplomskega dela.

Glavni namen moje diplomske naloge je torej predstaviti vrste, oblike in postopke nadzora
nad poslovanjem MSZS, ki preverjajo tudi gospodarnost, u¢inkovitost in uspesnost porabe
proracunskih sredstev v okviru zagotavljanja javnih storitev, za katere je ministrstvo
pristojno, in pri katerih so kot pogoj za delo izvajalcev nadzora, med drugim pomembne in
potrebne tudi najrazli¢nejSe racunovodske informacije. Na podlagi porocil o nadzoru s strani
ratunskega sodi§¢a pa skuSam podati $¢ oceno o tem, ali (in kako) MSZS uposteva te tri
kategorije ter zato (ne)smotrno posluje.



1. DRZAVNA UPRAVA
1.1  Znacilnosti drzavne uprave

Izvrsilna funkcija je ena izmed oblastnih funkcij drzave in je sestavljena iz dveh delov.
Politi¢noizvrsilni del te funkcije predstavlja vlada, medtem ko drugi del, t. i. izvrSilnoupravni
del, opravlja drzavna uprava, ki neposredno izvrSuje zakone. V Sloveniji je drzavna uprava
skorajda v celoti urejena s posebnim zakonom, in sicer z Zakonom o drzavni upravi. Tako je
namre¢ zapisano v ustavi, ki doloca, da naj organizacijo drzavne uprave, njene pristojnosti in
funkcije ter nac¢in imenovanja njenih funkcionarjev uredi zakon. Sama ustava pa neposredno
doloca le nekaj najpomembnejSih nacel. Npr. to, da upravni organi opravljajo svoje delo
samostojno, vendar v okviru in na podlagi ustave ter zakonov; da se zagotavlja sodno varstvo
pravic in zakonitih interesov drzavljanov in organizacij proti odlocitvam in dejanjem upravnih
organov; da je zaposlitev v upravni sluzbi mogoca le na podlagi javnega razpisa, razen v
primerih, ki jih doloca zakon; posebej pa je z ustavo urejen tudi sodni nadzor nad delovanjem
drzavne uprave (Kauci¢, Grad, 2001, str. 273-275).

Drzavna uprava izvrSuje upravne naloge. Te naloge so v skladu z Zakonom o drzavni upravi

(2002) naslednje:

e sodelovanje pri oblikovanju politik: za vlado uprava pripravlja predloge zakonov,
podzakonskih predpisov in drugih aktov ter Se nekatera druga gradiva in ji zagotavlja
strokovno pomo¢ pri oblikovanju politik;

e izvrSilne naloge: med te naloge sodi izvrSevanje zakonov in drugih predpisov, ki jih
sprejme drzavni zbor, izvrSevanje ratificiranih mednarodnih pogodb, drzavnega
proracuna, podzakonskih predpisov in drugih aktov vlade. Za izvajanje teh nalog uprava
izdaja predpise, posamicne in interne akte, v imenu in za racun RS vstopa v civilnopravna
razmerja ter opravlja materialna dejanja;

e opravljanje inSpekcijskega nadzora nad izvajanjem predpisov: na ta nalin uprava
neposredno skrbi za to, da se zakoni uresnicujejo oziroma da se ne krSijo;

e spremljanje stanja druzbe na podro¢jih, za katera je pristojna;

e razvojne naloge: na podlagi in v okviru zakonov, drugih predpisov in drzavnega
proracuna spodbuja in usmerja razvoj druzbe;

e zagotavljanje opravljanja javnih sluzb v skladu z zakonom: javne sluzbe se opravljajo v
javnih zavodih, gospodarskih druzbah ter v drugih organizacijskih oblikah, ki jih doloca
zakon, lahko pa tudi v upravnih organih.

Za izvajanje nasStetih nalog so pristojni upravni organi. Le-ti kot posebni drzavni organi sodijo

med organe izvrSilne veje oblasti. Upravni organi so (Zakon o drzavni upravi, 2002):

e ministrstva: ustanovijo se lahko samo z zakonom, in sicer za opravljanje upravnih nalog
na enem ali ve¢ med seboj povezanih upravnih podrocjih;

e organi v sestavi ministrstva: ustanovijo se z zakonom za opravljanje specializiranih
strokovnih nalog, izvrSilnih in razvojnih upravnih nalog, nalog inSpekcijskega in drugega



nadzora ter nalog na podrocju javnih sluzb, in sicer v primeru, ¢e se z njihovo
ustanovitvijo zagotovi ucinkovitejSe in kakovostnejSe izvajanje nalog oziroma ce je
potrebno zaradi narave nalog ali delovnega podro¢ja pri opravljanju nalog zagotoviti
vecjo stopnjo strokovne samostojnosti;

e upravne enote: ustanovijo se za izvajanje upravnih nalog, ki se morajo organizirati in
opravljati teritorialno.

Nekatere upravne naloge se lahko izvajajo tudi prek javnih pooblastil. Le-ta se lahko po
Zakonu o drzavni upravi (2002) dodelijo, ¢e se s tem (v primerjavi z izvedbo nalog v
upravnem organu) zagotovi bolj smotrno in ucinkovito opravljanje nalog drZzavne uprave
oziroma e glede na naravo ali vrsto nalog ni potreben ali pa ni primeren stalen neposreden
politicen nadzor nad izvedbo nalog.

Naj sedaj nekaj na kratko napiSem Se o samih ministrstvih. Te upravne organe vodijo in
predstavljajo ministri, katerih polozaj izhaja Ze iz ustave. Ministrstva se morajo pri svojem
delu ravnati po usmeritvah vlade in ji porocati o svojem delu. Razlog za to je v tem, ker vlada
predstavlja politicen vrh uprave. Hkrati je naloga ministra tudi usmerjanje, nadzor in dajanje
obveznih navodil za delo organom v sestavi ministrstva (Kauci¢, Grad, 2001, str. 277).

1.2 Proracunski uporabniki

Drzavna uprava oziroma v prejsnji tocki opredeljeni upravni organi sodijo v precej Siroko
opredeljeno skupino proracunskih uporabnikov, za katere je v osnovi znacCilno, da se
financirajo iz drzavnega oziroma obcinskih proracunov. Drugace pa se proracunski
uporabniki med seboj v marsicem razlikujejo, tako da jih lahko razdelimo v ve¢ skupin, ki so
prikazane v nadaljevanju. Glede na najpomembnejSo znacilnost, to je nacin financiranja
subjekta iz proracuna, pa vse proracunske uporabnike delimo v dve skupini: na neposredne ter
posredne uporabnike drzavnega oziroma obc¢inskega proracuna.

Neposredni uporabniki drzavnega oziroma ob¢inskega proracuna se financirajo neposredno iz
proracunov in za to financiranje ni potrebno skleniti nobene posebne pogodbe. V to skupino
sodijo drzavni in obcinski organi ter organizacije, ob¢inska uprava ter ozji deli ob¢in, ki so
pravne osebe. Njihovi finan¢ni nacrti so del drzavnega oziroma ob¢inskih proracunov in so
zajeti v t. i. posebnem delu proracuna. Ker so neposredni uporabniki organi drzave oziroma
obc¢ine, niso samostojne pravne osebe in praviloma nastopajo le v imenu in za ra¢un drzave
oziroma ob¢ine. Vendar so na drugi strani samostojni nosilci prorac¢unskih postavk, ki imajo v
okviru svojih finan¢nih naértov zagotovljena sredstva za izvajanje svojih nalog in funkcij, s
katerimi lahko razpolagajo in v pravnem prometu nastopajo v svojem imenu in za svoj racun
(Cvikl, Zemlji¢, 2000, str. 53, 79-80).

Za posredne uporabnike drzavnega oziroma ob¢inskih proracunov je na drugi strani znacilno,
da se iz proracunov financirajo posredno, in sicer prek neposrednih uporabnikov — resornih
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ministrstev ali obCinske uprave. Obicajno je za tovrstno financiranje sklenjena posebna
pogodba, razen v primerih, ko se financiranje izvaja na podlagi zakona kot izvajalske
organizacije (tak primer so Sole). Med posredne proracunske uporabnike tako sodijo: javni
skladi, javni zavodi in agencije, ki jih ustanovi drzava ali ob¢ina (Cvikl, Zemlji¢, 2000, str.
54). Poleg teh statusnih oblik pa je potrebno v skupino posrednih uporabnikov dodati Se
sklada socialnega zavarovanja (Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije ter
Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije); javne zavode, agencije in javne sklade, ki so jih
ustanovili posredni uporabniki; samoupravne narodnostne skupnosti ter kmetijsko-gozdarsko
zbornico in javne zavode, ki jih je le-ta ustanovila (Odredba o dolo¢itvi neposrednih in
posrednih uporabnikov drzavnega in obc¢inskih prora¢unov, 2001).

Proracunski uporabniki so zajeti v registru neposrednih in posrednih uporabnikov drzavnega
in ob¢inskih prora¢unov, ki ga vodi Ministrstvo za finance — Uprava RS za javna placila.
Seznam je bil tudi uradno objavljen v Uradnem listu RS, in sicer kot priloga zgoraj omenjene
odredbe. V tem seznamu so prora¢unski uporabniki razdeljeni v naslednje skupine:

A. NEPOSREDNI UPORABNIKI PRORACUNOV
I Neposredni uporabniki driavnega proracuna’
1.1 Nevladni proracunski uporabniki (predsednik RS, drzavni zbor, drzavni svet, ustavno
sodisce, racunsko sodisce, SAZU, ...)
1.2 Vladni proracunski uporabniki
e Vladne sluzbe
e Ministrstva in organi v sestavi
e Upravne enote
1.3 Pravosodni proracunski uporabniki (sodis¢a, tozilstva, ...)
1. Neposredni uporabniki obc¢inskih proracunov
2.1 Obcine
2.2 Krajevne in druge lokalne skupnosti

B. POSREDNI UPORABNIKI PRORACUNOV
11I/1 Javni zavodi in drugi izvajalci javnih sluzb
111/2 Agencije
1V/1 Skladi socialnega zavarovanja
1V/2 Javni skladi

e Javni skladi na ravni drzave

e Javni skladi na ravni ob¢in
V. Proracunski skladi in posebni racuni

' Taksna delitev neposrednih uporabnikov drzavnega proratuna izhaja iz ustavnega nacela delitve oblasti. Njen
pomen je v tem, da imajo nevladni in pravosodni uporabniki pri dolo€itvi in izvrSitvi svojih finan¢nih nacrtov
vet svobode, kar izhaja iz Zelje, da bi bili ti organi ¢im bolj samostojni v svojem delovanju (Cok et al., 2001, str.
6).



e Proracunski skladi in posebni racuni na ravni drzave
e Proracunski skladi in posebni racuni na ravni ob¢in

VI. Samoupravne narodnostne skupnosti

Skupno S$tevilo vseh proracunskih uporabnikov (v nadaljevanju PU) je konec leta 2002
znaSalo 3.096 subjektov, ki so skupno zaposlovali nekaj nad 147.000 delavcev. Malo manj
kot polovica oziroma 1.516 PU je bilo razvrs¢enih med neposredne proracunske uporabnike
(v nadaljevanju NPU) (med njimi je bilo 253 neposrednih uporabnikov proracuna drzave), v
katerih je bilo zaposlenih 40.071 ljudi. Skupno 1.580 pa je bilo posrednih proracunskih
uporabnikov (v nadaljevanju PPU), ki je imelo 73 % vseh zaposlenih v sektorju drzava ali
106.963 delavcev (Vencelj, 2003, str. 119-120).

1.3  Gospodarnost, u¢inkovitost in uspesnost v drzavni upravi

Kot sem zapisala v uvodu, je moja glavna tema v diplomski nalogi nadzor nad
gospodarnostjo, ucinkovitostjo in uspesnostjo porabe proracunskih sredstev pri zagotavljanju
javnih storitev. Zato v tej tocki na kratko predstavljam, kaj v bistvu ti trije pojmi pomenijo,
zakaj je pomembno, da se nadzirajo, ter kako se preverjajo oziroma merijo.

Vsaka organizacija oziroma pravna oseba, pa naj deluje v privatnem ali javnem sektorju,
obstaja in posluje zato, da bi izpolnjevala cilje, ki si jih zastavi. In osnovni dolgoroc¢ni cilj
delovanja javne uprave naj bi bil tako uspeSno izvrSevanje nalog, ki so opredeljene z zakoni,
in obenem ¢im ucinkovitejSa poraba denarja davkoplacevalcev. Da bi se ta cilj dosegel, so
seveda potrebni doloceni resursi, ki pa so zal vedno omejeni. Zato morajo v javni upravi (tako
kot v vseh drugih sektorjih) obstajati trije temeljni koncepti, na katere se je potrebno pri
obravnavi uprave oziroma SirSega javnega sektorja osredotociti. Ti koncepti, imenovani tudi
trije E-ji’, so: uspesnost (angl. effectiveness), gospodarnost (angl. economy) in uginkovitost
(angl. efficiency) (Bitenc, 2001, str. 106—107).

a) Gospodarnost

Gospodarnost lahko definiramo (Kamnar, 2000, str. 142) kot najve¢je mozno zmanjSanje
stroskov, ki so bili porabljeni za neko dejavnost oziroma aktivnost, ob uposStevanju ustrezne
kvalitete. Tako bo v primeru, e se pri poslovanju uporabljajo predraga sredstva ali oprema ali
¢e so zaposleni preve¢ kvalificirani ljudje, posledi¢no priSlo do negospodarnosti. Pri tej
kategoriji, ki zadeva predvsem inpute, gre za relativno mero in ko jo proucujemo, lahko

% Na nekaterih podrogjih se v zadnjem Gasu sicer omenjajo $e dodatni trije E-ji, in sicer: praviénost — equity (gre
za izogibanje nepostenosti in druzbeni neodgovornosti v smislu skupnih usmeritev in splosne prakse), okolje —
environment (pomeni delovanje na okolju prijazen nacin) in etika — ethics (nanasa se na spostovanje zakonskih
in prevladujocih vrednot obnasanja pri odlo¢anju in delovanju, in sicer tako vodstva kot tudi ostalih zaposlenih).
Tako naj bi se govorilo o Sestih E-jih kot temeljnih ciljih poslovanja (Odar, 2001, str. 203—204). Vendar pa ta
novost Se ni tako zelo razSirjena in uveljavljena, zato se v svoji diplomski nalogi ukvarjam zgolj z
gospodarnostjo, ué¢inkovitostjo in uspesnostjo.



preverjamo dejanske stroske neke storitve oziroma proizvoda glede na predvidene stroske, ali
pa se primerjajo dejanski stroSki s stroSki primerljive storitve oziroma primerljivega
proizvoda. Zato je za preverjanje koncepta gospodarnosti potrebno voditi ratune ze pri
nacrtovanju proracuna kot tudi kasneje pri njegovem izvrsevanju (Bitenc, 2001, str. 108).

b) UCcinkovitost

Pri ucinkovitosti se skuSa z danimi oziroma razpolozljivimi sredstvi in viri dose¢i maksimalen
rezultat ali obratno: neka dolo¢ena raven rezultata se skusa dose¢i z minimalnim vlozkom.
Ucinkovitost se proucuje torej kot razmerje med dosezki (to so lahko proizvodi, storitve ali
kaks$ni drugi rezultati) in sredstvi oziroma dejavniki, ki so bili za njihovo dosego porabljeni.
Tako lahko npr. reCemo, da se je ucinkovitost neke dejavnosti povecala, ¢e je bila dolo¢ena
raven proizvodov ali storitev pridobljena z manjSo koli¢ino oziroma manj$im Stevilom
inputov ali ¢e je doloCena raven virov ustvarila vecjo koli¢ino u¢inkov. Na drugi strani pa se
lahko neucinkovitost kaze kot rezultat poslovanja brez uporabnega in koristnega namena ali
kot rezultat poslovanja s preseznim in nepotrebnim materialom. Tudi ucinkovitost se
uporablja v relativnem smislu. Tako se lahko naredi primerjava v ¢asu, primerja se lahko neka
dejavnost ali organizacija z drugo, lahko gre za primerjave med razlicnimi geografskimi
podrodji, dejanska proizvodnja ali dejanski rezultati se lahko primerjajo z nekim standardom
ali pa z vnaprej postavljenim ciljem, lahko se naredi primerjava med javnim in privatnim
sektorjem (seveda v podobnem segmentu dejavnosti) (Glynn, 1993, str. 50, 52). Naj pa v
zvezi z uc¢inkovitostjo omenim Se to, da je edina kategorija med proucevanimi, ki obsega tako
inpute kot tudi outpute oziroma rezultate in jo je zato mozno kot edino upostevati samostojno,
pa nam bo kljub temu Se vedno dala neke uporabne informacije (Bitenc, 2001, str. 108).

¢) UspesSnost

Ko preverjamo uspesnost, primerjamo zastavljene in doseZene cilje. V bistvu se ta kategorija
meri kot stopnja doseganja ciljev ter razmerje med predvidenimi in dejanskimi vplivi neke
dejavnosti (Kamnar, 2000, str. 142). Za koncept uspesnosti, ki je tudi predvsem relativna
mera in se nanasa le na u¢inke delovanja, je znacilno, da nam stopnja doseganja ciljev ni¢ ne
pove o visini stroSkov za dosego teh ciljev, zato v javnem financiranju nikoli ni dovolj, ¢e
upostevamo zgolj uspesnost. Za natancnejSe preverjanje uspesnosti je izredno pomembno, da
cilje s proracunom jasno in podrobno dolo¢imo. Kar pomeni, da se ne dolo¢ajo le v okviru
posameznega podrocja proracunske porabe, ampak tudi v okviru posameznih proracunskih
postavk® (Se posebej, &e posamezna postavka zajema velik obseg sredstev). Kajti vedja
natan¢nost in podrobnost pri opredeljevanju posameznih ciljev dajeta boljSe rezultate pri
ugotavljanju uspesnosti njihovega doseganja (Bitenc, 2001, str. 107-108).

Ce vse tri omenjene koncepte zdruzim (tudi sicer je priporo¢ljivo, da se obravnavajo skupaj,
saj le na ta naCin dajo popolne informacije), lahko zapiSem, da je neka organizacija (Kamnar,
2000, str. 144):

3 O tem, kaj posamezni pojmi pomenijo, pisem v nadaljevanju, v tocki 2.2.



e ucinkovita, ¢e opravlja oziroma ponuja prave storitve ali proizvode — to je tiste, ki jih
ljudje potrebujejo in pricakujejo — oziroma ¢e v okviru svojega delovanja za porabljena
sredstva dobi najvec¢ — tj. najvecji mozni rezultat (output);

e uspesna, ¢e dosega cilje, ki si jih postavi;

e gospodarna, ¢e ji pod pogojem, da se u¢inkovitost in uspesnost zato ne zmanjsata, uspe
minimizirati vloZena sredstva.

V tuji literaturi za povezavo vseh teh treh omenjenih kategorij obstaja neki poseben izraz, in
sicer »vrednost za denar« (angl. value for money).

1.4 Predstavitev ministrstva za Solstvo, znanost in Sport

Ministrstvo za Solstvo, znanost in Sport pod tem imenom in v sedanji ureditvi obstaja od leta
2001, ko je prislo do zdruzitve dveh takrat obstojeih ministrstev: ministrstva za Solstvo in
Sport ter ministrstva za znanost in tehnologijo. Slednje se je pri preoblikovanju razdelilo na
dva dela: podrocje znanosti se je tako zdruzilo z nekdanjim ministrstvom za Solstvo in Sport v
danes poznano MSZS, medtem ko je bilo podroéje tehnologije preneseno na ministrstvo za
gospodarstvo (Science in Slovenia 2001, 2001, str. 17).

Po mnenju pristojnih ta zdruzitev nalog drzave na podrocju Solstva, znanosti in Sporta v enem
upravno-administrativnem telesu ter obenem ohranitev nujne povezanosti s podro¢jem
tehnologije v obliki skupnih nalog in dejavnosti z ministrstvom za gospodarstvo pomeni novo
kvaliteto in doloCene druge prednosti, kot sta npr. boljSe moznosti za tesnejSo povezanost
raziskovanja z izobrazevanjem, predvsem na podiplomski ravni, ter vzpostavitev vezi med
razvojem in proizvodnjo (Porocilo o financiranju raziskovalne dejavnosti iz proracuna RS v
letu 2001, 2002, str. 5-6).

MSZS sodi med veéje NPU, saj znasa njegov deleZ v skupnih odhodkih drzavnega proratuna
za leto 2001 19,2 %. Glede na ta kriterij se med vsemi ministrstvi uvr§¢a na drugo mesto, pred
njim je le ministrstvo za finance.

V skladu z Zakonom o drzavni upravi (2002) delovno podrodje MSZS v grobem opredelimo

kot »opravljanje nalog na podro¢jih vzgoje in izobrazevanja, mladinske politike, znanosti in

raziskovanja, nacionalnega meroslovnega sistema in Sporta«. Natan¢neje pa lahko dejavnost

in naloge ministrstva opi§emo kot opravljanje zadev, ki se nanasajo na (spletna stran MSZS):

e vzgojo in izobrazevanje ter na polozaj in druzbeno zas¢ito otrok, mladostnikov in odraslih
v vrtcih, osnovnih, srednjih in glasbenih Solah, v zavodih oziroma enotah za izobrazevanje
odraslih;

e visoko Solstvo;

e dijaske in Studentske domove;



e izobrazevanje pripadnikov italijanske in madzarske narodnostne skupnosti ter Romov, na
izobrazevanje pripadnikov slovenske manjsine v Italiji, Avstriji in na Madzarskem;

e dopolnilni pouk slovenskega jezika in kulture za Slovence po svetu;

e Sportno vzgojo in rekreacijo;

e preventivno in korektivno Sportno dejavnost;

e selektivni in vrhunski Sport;

e pripravo sistemskih in drugih reSitev;

e pripravo nacionalnih programov in programa javne sluzbe;

e pripravo meril za financiranje javne sluzbe;

e vzpostavitev bilance nepremicnin ter na pripravo programa investicij in investicijskega
vzdrzevanja;

e oblikovanje informacijskega sistema za podrocje Solstva in $porta;

e vzpostavitev kadrovske evidence ter na izobraZevanje pedagoskih, andragoskih in drugih
strokovnih delavcev in na napredovanje v nazive;

e podrocje znanstvene dejavnosti;

e usposabljanje in podiplomsko izobrazevanje mladih raziskovalcev, na program gibanja
Znanost mladini in na promocijo znanosti;

e zagotavljanje infrastrukture za raziskovalno dejavnost;

e znanstveno publicistiko;

e sistem znanstvenega informiranja in komuniciranja ter na

¢ informatiko za podrocje znanstvene dejavnosti in na mednarodno znanstveno sodelovanje.

V okviru MSZS je ustanovljenih tudi pet t. i. organov v sestavi ministrstva. Ti organi so
naslednji: Urad RS za Solstvo, Urad RS za mladino, InSpektorat RS za Solstvo in $port, Urad
Slovenske nacionalne komisije za UNESCO ter Urad RS za meroslovje (MIRS).

Hkrati pa je za MSZS, predvsem zaradi njegovih 3tevilnih pristojnosti, zna¢ilna tudi izredno
raz¢lenjena organizacijska struktura, ki je prikazana na strani 10.



Slika 1: Organizacijska struktura ministrstva za Solstvo, znanost in Sport
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2. FINANCNI NACRT
2.1 Priprava predloga finan¢nega nacrta

Ena izmed najpomembne;j$ih nalog MSZS v procesu priprave prora¢una je priprava predloga
finan¢nega nacrta. Finan¢ni nacrt je akt neposrednega in posrednega drzavnega oziroma
obcinskega proracunskega uporabnika, ZZZS in ZPIZS, s katerim se predvidijo prihodki in
drugi prejemki ter odhodki in drugi izdatki za eno leto (Janc, 1999, str. 38). MSZS ga pripravi
na podlagi navodila ministra za finance. To navodilo, ki je osnova za pripravo podrobnih
finan¢nih nac¢rtov NPU in s tem tudi osnova za pripravo predloga proracuna, vsebuje: sklepe
prve in druge proracunske seje vlade; temeljna ekonomska izhodis¢a in predpostavke za
pripravo predloga proracuna; razrez pravic porabe za podro¢ja prora¢unske porabe in glavne
programe, ki ga doloc¢i vlada, ter iz njega izhajajo¢ in s strani ministrstva za finance
pripravljen razrez pravic porabe po predlagateljih finan¢nih nacrtov, podroc¢jih proracunske
porabe in glavnih programih; navodila in roke za pripravo predlogov finan¢nih nacrtov in
njihovih obrazlozitev, naérta razvojnih programov, predloga programa prodaje drzavnega
premozenja, predloga nacrta delovnih mest, predloga nacrta nabav in gradenj itd. (Uredba o
podlagah in postopkih za pripravo predloga drzavnega prorac¢una, 2002).

Na osnovi omenjenega navodila morajo pripraviti predlog financ¢nega nacrta vsi NPU. Vendar
pa zaradi velikega Stevila le-teh 19. ¢len Zakona o javnih financah (1999) predpisuje, da
predloge finan¢nih nacrtov dejansko pripravijo in predlozijo ministrstvu za finance le v tem
¢lenu nasteti pristojni organi — t. i. predlagatelji finanénih naértov. Tako mora MSZS
pripraviti in predloziti finan¢ne nacrte tudi za vseh pet organov v sestavi, ta predlozitev pa
mora biti izvrSena do 30. julija tekocega leta oziroma do dne, ki ga doloci vlada.

Predlog finan¢nega nacrta je dejansko sestavljen iz dveh delov: iz finan¢nega nacrta in
njegove obrazlozitve. Slednja je kot novost Zakona o javnih financah postala obvezna
sestavina finan¢nega nacrta NPU Sele z njegovo uveljavitvijo. V obrazlozitvi predloga
finan¢nega nacrta, ki predstavlja program dela predlagatelja v dolocenem obdobju oziroma
njegov letni izvedbeni nacrt, predlagatelj, gledano na splosno, doloc¢i svoje naloge. Program
dela pa se v bistvu pripravlja z namenom, pridobiti podlago za ugotavljanje uspesnosti, ki naj
bi tako na koncu proracunskega leta omogocila oceno dejanske ucinkovitosti in dejansko
dosezenih rezultatov, in sicer s primerjavo doseZenih rezultatov z nacrtovanimi rezultati ter
viri sredstev, ki so bili sprejeti s proratunom. Zaradi tega namena je pomembno, da se v
obrazlozitvi finan¢nega nacrta navedejo predvideni rezultati, ki naj bi jih uporabniki v
posameznem prora¢unskem letu dosegli z izvajanjem dejavnosti znotraj proracunskih postavk
(Proracunski priro¢nik 2003—-2004, str. 71).

Obrazlozitev finanénega naérta MSZS pripravi po sprejemu proraduna v drzavnem zboru in
njegovi objavi v Uradnem listu RS. Usklajena s sprejetim proracunom mora biti poslana na
ministrstvo za finance v 15 dneh po objavi le-tega ter mora vsebovati naslednje elemente
(Zemljic, 2001, str. 25-26):
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1. povzetek ciljev iz dokumentov dolgoro¢nega razvojnega nacrtovanja in glavnih
programov ter podprogramov na posameznem podro¢ju prora¢unske porabe,

2. prikaz ciljev projektov, aktivnosti in investicijskih projektov v okviru uresni¢evanja ciljev,
navedenih v prej$nji tocki,

3. zakonske in druge podlage, na katerih temeljijo predvidene strategije, glavni programi in
podprogrami, projekti in aktivnosti ter investicijski projekti,

4. fizi¢ne, financne in opisne kazalce, s katerimi se merijo zastavljeni cilji,

5. izhodis¢a in kazalce, na katerih temeljijo izrauni in ocene potrebnih sredstev,

6. druga pojasnila, ki omogoc¢ajo razumevanje predlaganih ciljev,

7. poroCilo o dosezenih ciljih in rezultatih strateskih dokumentov ter glavnih programov
oziroma podprogramov za obdobje prvega polletja tekocega leta, katerega namen je predvsem
v tem (Cvikl, Zemlji¢, 2000, str. 132), da proracunski uporabniki prikazejo rezultate pri
uporabi sredstev in ne samo zahteve oziroma porabo sredstev, ki jih pridobijo, brez kakrSnega
koli prikaza u€inkov.

S tak$no strukturo in vsebino ter samim nacinom priprave finan¢nih nacrtov kot osnovnih
aktov za nacrtovanje, izvrSevanje in nadziranje naj bi se zagotovilo realno in usklajeno
nacrtovanje potrebnih sredstev, in sicer po namenih in visini. PU pa naj bi tudi zavezovalo k
pravilnemu in smotrnemu poslovanju. Hkrati pa zaradi vseh teh novosti finan¢ni nacrti
pridobivajo drugacen pomen. Niso vec le formalni predracuni zaradi pridobitve sredstev in
njihove uskladitve s posebnim delom prora¢una, temveé gre za akte, v katerih MSZS ter drugi
NPU predstavljajo in razlagajo cilje, strategije ter programe svojega poslovanja, ki pa morajo
biti usklajeni ne samo z drugimi PU, temvec tudi z uresni¢evanjem globalne politike javnega
financiranja (Korpi¢ Horvat, 2000, str. 48—49).

2.2 Funkcionalno-programska klasifikacija javnofinan¢nih izdatkov in k
rezultatom usmerjen proracun

V okviru reforme javnih financ, ki je ob vstopanju Slovenije v evropske in svetovne povezave
zanjo postala nujnost, saj naj bi drzavi s tem, ko zasleduje cilje, kot sta npr. zmanjSevanje
deleza javnofinan¢nih izdatkov v BDP ter zmanjSanje primanjkljaja javnih financ, pomagala
okrepiti globalno konkuren¢nost gospodarstva, so na ministrstvu za finance v letu 1999 zaceli
z oblikovanjem nove programsko-funkcionalne klasifikacije, ki je bila prvi¢ uporabljena pri
pripravi proracuna za leto 2001.

Omenjena klasifikacija je bila oblikovana na osnovi mednarodne funkcionalne klasifikacije
(Classification of the Functions of Government — COFOG) ter na podlagi izkuSenj Svedske,
ki je v okviru svoje reforme javne uprave uvedla model k rezultatom usmerjenega
proracunskega financiranja in upravljanja. Klasifikacija, katere glavni cilj je izboljSanje
postopkov upravljanja javnih izdatkov ter povecanje ucinkovitosti javnih financ na splosno,
nam pokaze, kaj se financira iz prorauna — torej na katerih podroc¢jih drzava deluje in izvaja
svoje funkcije, naloge ter programe (Hitij, Pogacar, 2001, str. 37, 41). Funkcionalno-
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programska klasifikacija zagotavlja povezavo med politicnimi prioritetami ter razporejanjem
sredstev prorac¢una. S tem daje podlago za odloc¢anje vlade, izvajanje prorac¢una s strani PU ter
njegovo spremljanje, za vrednotenje dosezkov in obrazlozitev proracunske porabe Sirsi
javnosti. Pri uvedbi te klasifikacije gre v bistvu za vprasanje, zakaj kaj kdo placuje iz virov
javnih financ. To vprasanje je v reformi upravljanja javnih izdatkov najtezje, saj je potrebno
odgovoriti, kaksna je funkcija drzave in kaj naj drzava financira iz prisilno pobranega denarja
davkoplacevalcev, da bi v njihovem imenu in za njihov raun zagotavljala javne dobrine
(Cvikl, Zemlji¢, 2000, str. 26, 140).

Funkcionalno-programska klasifikacija izdatkov drzavnega proraCuna le-te sistemati¢no
razvr$éa v 23 podrocij proracunske porabe, ki predstavljajo podrocja, na katerih drzava deluje
in za katera so bile oblikovane doloc¢ene politike oziroma strategije, in nato v 95 glavnih
programov. To so okvirno definirani programi za izvajanje ciljev posameznega podrocja
porabe, ki so sprejeti ob sprejetju proracuna in se izvrsujejo prek enega ali ve¢ podprogramov.
Ce sta priprava in izvrSevanje glavnega programa razdeljena med ve¢ ministrstev, je za
koordiniranje le-tega doloceno vodilno ministrstvo. Za glavne programe, ki so oznaceni s
Stirimestno Sifro, od katere prvi dve cifri dolo¢ata podrocje porabe, drugi dve pa zaporedno
Stevilko glavnega programa, je znacilno tudi to, da naj bi bili stalni, saj pokrivajo vse osnovne
dejavnosti vlade, ¢eprav se lahko obc¢asno po potrebi tudi spreminjajo.

Izdatki PU so znotraj glavnih programov naprej razvrsceni $e v priblizno 290 podprogramov.
Podprogram, ki je sestavni del le enega glavnega programa in je njegovo izvajanje v
pristojnosti samo enega ministrstva oziroma PU, ima jasno dolocene specificne cilje in
kazalce ucinkovitosti, ki sluzijo za kasnejSe ugotavljanje gospodarnosti, ucinkovitosti in
uspesnosti ter primerjanje rezultatov. Za vsak podprogram PU dolocijo vodjo, ki za njegovo
izvedbo prevzame odgovornost in ima pooblastila za spreminjanje strukture in
prerazporejanje proracunskih sredstev znotraj njega, kar naj bi pripomoglo k smotrnejsi
porabi sredstev pri doseganju ciljev. Podprogrami, ki se izvajajo prek vsaj ene aktivnosti ali
projekta, imajo osemmestno Sifro: prve Stiri cifre oznacujejo glavni program, v katerega
spadajo, peta in Sesta povesta, kateremu PU pripadajo, zadnji dve cifri pa pomenita njihovo
zaporedno Stevilko.

Znacilnost podprogramov je tudi ta, da se Se naprej delijo na aktivnosti in projekte, ki imajo
desetmestne Sifre. Aktivnosti in projekti so doloCeni na nivoju ene ali ve¢ proracunskih
postavk in morajo prispevati k ucinkovitosti podprograma. Zato morajo biti tudi za njih
dolo€eni specifi¢ni izvedbeni cilji in naloge ter indikatorji. Vodja podprograma mora
spremljati njihov prispevek k rezultatom ter njihovo upravi¢enost in jih v primeru
neucinkovitosti ali neuspesnosti ukiniti oziroma spremeniti (Hitij, Pogacar, 2001, str. 37—40).

Vendar pa naj omenim, da v Sloveniji funkcionalno-programske klasifikacije, katere prednost

je med drugim tudi boljsi nadzor in preglednost vladnih dejavnosti ter porabe sredstev
proracuna, Se nimamo povsem razvite, saj so znotraj podprogramov namesto aktivnosti in

13



projektov Se vedno proracunske postavke. In tako so finan¢ni nacrti NPU razdeljeni na
podro¢ja proraunske porabe, glavne programe in podprograme. Ti so naprej razdeljeni na
postavke, te pa na podskupine kontov in konte, ki so dolo¢eni z enotnim kontnim na¢rtom. Ko
pa je posebni del proracuna, ki ga sestavljajo finanéni nacrti NPU, objavljen v Uradnem listu

RS, je predstavljen zgolj do ravni podskupine kontov (Zakon o izvrSevanju proracuna RS za
leto 2003 in 2004, 2002).

MSZS zaradi obsega svojih pristojnosti deluje v okviru §estih podrogij proradunske porabe. V
nadaljevanju za to ministrstvo predstavljam strukturo porabe v skladu s funkcionalno-
programsko klasifikacijo (do ravni podprogramov) (Porocevalec DZ RS, s§t. 96/VII):

03 Zunanja politika in mednarodna pomoc¢ (»Podrocje proracunske porabe«)

0303 Mednarodna pomo¢ (»Glavni program«)

03033301 Razvojna in humanitarna pomo¢ (»Podprogram«)
05 Znanost in tehnoloski razvoj
0501 Urejanje sistema znanstvenega raziskovanja
05013301 Urejanje sistema znanstvenega raziskovanja
0502 Znanstvenoraziskovalna dejavnost
05023301 Znanstvenoraziskovalna dejavnost v javnih raziskovalnih
organizacijah
0503 Programi v podporo znanosti
05033301 Informacijsko-komunikacijski sistemi
10 Trg dela in delovni pogoji
1003 Aktivna politika zaposlovanja
10033301 Izobrazevanje in usposabljanje nezaposlenih
14 Gospodarstvo
1401 Urejanje na podrocju gospodarstva
14013301 Nacionalni meroslovni sistem
18 Kultura, sport in nevladne organizacije
1802 Ohranjanje kulturne dedis¢ine
18023301 Kulturna dedis¢ina v izobrazevanju
1805 Sport in prostoasne aktivnosti
18053301 Urejanje sistema dejavnosti za mladino
18053302 Programi Sporta
18053303 Programi za mladino
19 Izobrazevanje
1901 Urejanje izobrazevalnega sistema
19013301 Urejanje izobraZevalnega sistema
1902 Varstvo in vzgoja predSolskih otrok
19023301 Vrtci
1903 Primarno in sekundarno izobrazevanje
19033301 Osnovno Solstvo
19033302 Splosno srednje in poklicno Solstvo
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19033303 Zavodi za usposabljanje

19033304 Podporne storitve v primarnem in sekundarnem izobrazevanju
1904 Terciarno izobraZevanje

19043301 Visjesolsko izobrazevanje

19043302 Visokosolsko izobrazevanje

19043303 Podiplomsko izobrazevanje
1905 Drugi izobrazevalni programi

19053301 Izobrazevanje odraslih

19053302 Druge oblike izobrazevanja
1906 Pomoci Solajo¢im

19063301 Pomoci v osnovnem Solstvu

19063302 Pomoci v srednjem Solstvu

19063303 Studijske pomo¢i.

Opisana funkcionalno-programska klasifikacija je podlaga za uvedbo k rezultatom
usmerjenega proracuna. Vzrok za njegovo uveljavitev je predvsem v tem, da naj bi izboljsal
gospodarno ravnanje z javnimi sredstvi, okrepil ucinkovitost in uspesnost javne uprave ter
izboljsal kakovost njenih storitev (Zemlji¢, 2001, str. 22). K rezultatom usmerjen proracun
vkljucuje oblikovanje ciljev ter spremljanje in ocenjevanje rezultatov, ki jih razumemo tako v
ozjem kot tudi SirSem smislu (proizvodi, storitve, ucinki, vplivi). To daje podlago za boljso in
pravilnejSo kontrolo javnih financ, za razdelitev proracunskih sredstev v skladu s politi¢nimi
prioritetami ter za vecjo ucinkovitost in produktivnost pri prora¢unski porabi. Tako proracun,
usmerjen k rezultatom, ne predstavlja le financnega nacrtovanja, saj se v fazi planiranja ob
razdelitvi proracunskih sredstev dolocajo tudi cilji in indikatorji, v fazi izvajanja in poro¢anja
pa poleg informacij o porabi vsebuje tudi informacije o doseganju rezultatov (Hitij, Pogacar,
2001, str. 44).

Vsebinsko je pri uvedbi tega proracunskega sistema $lo za premik od inputno usmerjenega
proracuna k outputno ali k rezultatom usmerjenemu proracunu. Glavna znacilnost prejSnjega
sistema je bila ta, da je posvecal pozornost nadzoru na strani vlozkov — to je nadzoru nad viri
sredstev in njihovo porabo. Izvajanje proracuna je potekalo v skladu z omejitvami, ki so bile
dolocene za posamezne postavke proracuna, kar pomeni, da je bila poraba dovoljena, ¢e so
bila v doloCeni postavki Se razpolozljiva sredstva. Nadzor in spremljanje, ali je dejanska
poraba v skladu s pri¢akovanji in cilji, med samo izvrSitvijo proracuna nista bila predpisana.
Tudi ocene dejanske uspesnosti in rezultatov, ki bi pokazale prednosti in slabosti izvajanja,
pojasnjevale uspesnost oziroma neuspesnost izvedbe posamezne aktivnosti ali projekta, niso
bile zahtevane. Zaradi vseh teh pomanjkljivosti ter na podlagi izkuSenj drugih drzav, ki so
pokazale, da ni dovolj nadzirati samo vlozke oziroma stroSke dejavnosti in da tudi najbolj
izdelani sistemi kontrole vlozkov ne zadosSc¢ajo za ucinkovit proces delovanja drzave, se je
Slovenija odlocila za sistem, ki temelji na nadzoru rezultatov ter porocanju o dosezkih. Z
uvedbo tega modela pa je prislo do sprememb tudi pri ministrstvih, saj morajo sedaj posvecati

15



vecjo pozornost dolocanju ciljev in ugotavljanju rezultatov ter razvoju in uporabi indikatorjev
za njihovo presojo (Cvikl, 2000, str. 13, 16).

3. IZVRSEVANJE FINANCNEGA NACRTA IN NJEGOVO
SPREMLJANJE

Po dolo¢itvi predloga finan¢nega nacrta s strani MSZS in ostalih PU ministrstvo za finance te
predloge pregleda in nato med njim in posameznimi PU sledijo usklajevanja glede zahtevkov
v finan¢nih nacrtih. Pri oblikovanju potrebnih uskladitev ministrstvo za finance upoSteva
predvsem prioritete proracunske porabe, javnofinanéne moznosti in javnofinanéne cilje, ki so
opredeljeni v prora¢unskem memorandumu. Prav tako morajo biti finan¢ni nacrti pripravljeni
v skladu z navodilom za pripravo proracuna ter v okviru razreza izdatkov drzavnega
proracuna. Omenjena usklajevanja so potrebna predvsem zaradi zelo omejevalnega okolja ter
zahtev po zmanjsanju stroSkov oziroma odhodkov ter da se v skladu s tem v proracun najpre;j
vkljucijo tisti programi in projekti, ki so nujni in potrebni za izvedbo zakonskih funkcij
drzave ter za dosego prednostnih ciljev in nalog vlade. Ce soglasja s katerim od PU ni mo¢
doseci, ministrstvo za finance o tem obvesti vlado, ki potem sprejme dokonéno odlocitev. Po
zakljuCenih usklajevanjih ministrstvo za finance pripravi skupno gradivo predloga drzavnega
proracuna in ga posreduje vladi. Tudi vlada lahko Se zahteva dolocene dopolnitve in
spremembe predloga proracuna, preden ga sprejme in posreduje v obravnavo drzavnemu
zboru. Tudi tu proracun in s tem finan¢ni naérti PU najveckrat niso povsem gladko sprejeti,
saj se v okviru proracunskih razprav oblikujejo Se razli¢na dopolnila predloga proracuna in
Sele ko je o vsem doseZen sporazum, drzavni zbor dopolnjen predlog drzavnega prorauna
tudi sprejme. S sprejetjem proracuna pa so sprejeti tudi financéni naérti PU oziroma so
dologeni obsegi njihovih pravic porabe* v okviru proraduna. Nato med letom, za katero je bil
proracun pripravljen, poteka naslednja, najobseznejSa faza proraunskega postopka:
izvrSevanje sprejetega proracuna in v okviru tega izvrSevanje finan¢nih nacrtov PU. Gre torej
za fazo, ki vklju€uje vse izvrsitve ter z njimi povezane odlocitve in transakcije, ki se zgodijo
znotraj prorac¢unskega leta.

MSZS izvriuje svoj finanéni naért tako, da v breme v njem odobrenih pravic porabe
prevzema obveznosti. Pri tem je omejeno z eno najpomembnejSih zahtev glede izvrSevanja
proracuna. Zakon o javnih financah (1999) v 2. ¢lenu namre¢ pravi, da se lahko praviloma v
breme proracuna tekocega leta prevzemajo obveznosti in kasneje iz njega izplacujejo sredstva
le za namene ter do viSine, ki jih doloca sprejeti proracun. Ministrstvo lahko obveznosti v
breme pravic porabe v svojem finanénem nacrtu prevzema na razlicne nacine: s sklepanjem
pisnih pogodb, s podpisovanjem drugih listin, ki imajo znacaj pogodbe (tak$na je na primer
naroCilnica), ali z izdajanjem posami¢nih pravnih aktov. Med njegovimi prevzetimi
obveznostmi pa obravnavamo tudi obveznosti, ki temeljijo neposredno na zakonu ali

* Pravica porabe je pravica NPU, da lahko prevzema in pladuje obveznosti v breme sredstev na doloGeni
proracunski postavki — kontu, ki je osnovna enota za izvrSevanje proracuna oziroma finan¢nih nacrtov.
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podzakonskem predpisu ter se posameznim upravi¢encem izplacujejo na podlagi posamicnih
pravnih aktov (Pravilnik o postopkih za izvrSevanje proracuna Republike Slovenije, 2003). V
okviru prevzemanja obveznosti pa velja Se ena zahteva: sklepanje pogodb mora biti v skladu s
predpisi javnega narocanja. Pomen tega je, da postopki javnih narocil zagotavljajo vecjo
ekonomicnost pri porabi sredstev proracuna in enakopravnost ponudnikov ter hkrati varujejo
konkurenco (Cvikl, Zemlji¢, 2000, str. 214).

V nadaljnjih korakih faze izvrSevanja finan¢nega nacrta (po prevzemu obveznosti in njihovem
ustreznem evidentiranju) sledi realizacija sklenjenih pogodb, prejem ra¢unov, priprava odredb
za izplaGilo ter dejanska izvedba placila s strani MSZS prek enotnega zakladniskega raduna’.
SocCasno potekajo Se Stevilna preverjanja ter zapisovanje izvrSenih transakcij v poslovne
knjige (Cvikl, Zemlji¢, 2000, str. 16—17).

Pri izvrSevanju finanénih naértov pa ima izredno pomembno vlogo racunovodstvo, saj kot
predstavljam v nadaljevanju, v okviru te faze proracunskega ciklusa opravlja Stevilne naloge.
Vendar pa naj omenim, da se narava proracunskega ra¢unovodstva razlikuje od te funkcije v
organizacijah, ki se ne financirajo z javnimi sredstvi. Osnova za to drugacnost sta dve
temeljni razliki, ki lo¢ita neprofitne organizacije od profitnih. Gre za cilje in nadzor v enih
oziroma drugih organizacijah. Osnovni cilj pridobitnih organizacij je maksimizacija dobicka
(oziroma dobicka, vrednosti na delnico) in zato so poslovne priloznosti ter projekti sprejeti
samo v primeru in samo do takrat, ko prispevajo k temu cilju. Tak$na podjetja torej zZelijo
povecevati vrednost svojega kapitala oziroma jo vsaj ohranjati. Na drugi strani pa za
nepridobitne organizacije ta profitni motiv ni znacilen. Njihov cilj je namre¢ pridobiti ¢im ve¢
sredstev in njihova poraba na zakonit in primeren nacin z namenom, zagotoviti $irsi druzbi
¢im vec storitev ali proizvodov (to je toliko, kolikor zbrana sredstva dopuscajo). Druga
bistvena razlika med obema vrstama organizacij pa je nadzor. Pri pridobitnih organizacijah sta
profitni motiv in merjenje dobiCka (ta je pokazatelj uspeSnosti poslovanja) nekaksna
samodejna regulatorja in nadzornika (nedobic¢konosni proizvodi so izloCeni s trga, neprofitna
in s tem neuspes$na podjetja propadajo). Medtem pa je pri nepridobitnih organizacijah zaradi
neprisotnosti tega motiva ter poleg tega Se neobstoja odprtega trga potrebna drugacna oblika
nadzora, da bi se preprecila nepravilna in nesmotrna poraba sredstev (Freeman, Shoulders,
1993, str. 4-5, 11-12). Predvsem zaradi teh razlik so pri obeh vrstah organizacij tudi Zelje po
racunovodskih informacijah razli¢ne. Pri uporabnikih javnih sredstev, torej v javnem sektorju,
je krog zainteresiranih za te informacije Sirs$i (poleg zaposlenih in vodstva so uporabniki
racunovodskih informacij tudi zakonodajni organi oziroma politiki na splosno, volivci,
davkoplacevalci, uporabniki storitev teh organizacij, razli¢ni organi nadzora in Se kdo), poleg
tega pa so njihove potrebe in zahteve tudi veliko bolj heterogene.

> Sistem enotnega zakladniikega raduna lahko opredelimo kot sistem ra¢unov, ki so odprti pri Banki Slovenije in
prek katerih se opravlja izvrSevanje drzavnega proracuna.
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Z vsem navedenim so povezani tudi osnovni cilji ratunovodstva in z njim povezanega
finan¢nega porocanja pri uporabnikih javnih sredstev. Tako naj bi racunovodstvo zagotavljalo
finan¢ne informacije za (Glynn, 1993, str. 8-9):

e doloc¢anje in napovedovanje finan¢nih tokov, bilanc in zahtev oziroma potreb po
kratkoro¢nih sredstvih;

e dolocanje in predvidevanje gospodarskega stanja ter polozaja posameznega uporabnika in
s tem povezanih sprememb;

e opazovanje in nadziranje poslovanja, predvsem glede zakonskih in pogodbenih zahtev;

e nacrtovanje in pripravo proracunov ter za predvidevanje vplivov pridobivanja in
razporejanja sredstev z namenom doseganja ciljev poslovanja;

e ocenitev delovanja managerjev oziroma vodstva in celotne organizacije. V okviru tega naj
bi racunovodske informacije omogocale dolo¢anje stroSkov programov, aktivnosti in
dejavnosti ter s tem olajSale analize in razlicne primerjave; omogocale naj bi ocenjevanje
gospodarnosti in ucinkovitosti delovanja organizacij, njihovih aktivnosti in programov;
omogocale naj bi tudi oceno rezultatov posameznih funkcij, programov in aktivnosti ter
oceno uspesnosti pri doseganju ciljev.

Naj se sedaj osredotoéim na ratunovodstvo MSZS. Glavna znaéilnost te funkcije je, da
ministrstvo nima lastne racunovodske sluzbe, pac pa se racunovodstvo zanj (kot to velja tudi
za vse ostale vladne proracunske uporabnike, razen za ministrstvo za notranje zadeve in
ministrstvo za obrambo, ter za 7 nevladnih proracunskih uporabnikov) vodi v sektorju za
javno radunovodstvo (SJR) na ministrstvu za finance® (Porodevalec DZ RS, &t. 96/II). Ta
znacilnost, da omenjeni sektor izvaja enotne racunovodske postopke za precejSen del NPU
oziroma t. i. koncentrirano izvajanje raCunovodskih aktivnosti, pa ima seveda dolocene
prednosti. Drzava namre¢ na ta nacin ravna gospodarno, saj je vodenje racunovodstva v
skupni racunovodski sluzbi cenejse, kot pa ¢e bi vsak PU ra¢unovodstvo vodil sam. Poleg
tega pa je podatke o realizaciji drZavnega proracuna mogoce zagotavljati hitreje in celoviteje
(Cvikl, Zemlji¢, 2000, str. 267-268).

SJR je zavezan voditi racunovodske posle v prvi vrsti v skladu z Zakonom o ra¢unovodstvu —
ZR (1999), ki se je zacel uporabljati 1. januarja 2000. Ta zakon, ki je nadomestil Zakon o
racunovodstvu Se iz bivSe drzave Jugoslavije, je nacelno uredil vodenje poslovnih knjig in
izdelavo letnih porocil za proracun, PU ter pravne osebe javnega in zasebnega prava, ki niso
ustanovljene na podlagi Zakona o gospodarskih druzbah, Zakona o gospodarskih javnih
sluzbah in Zakona o drustvih. ZR torej v splosSnem velja za nepridobitni sektor. Poleg tega
zakona pa mora SJR upoStevati tudi dolocila Zakona o javnih financah (1999), na podlagi ZR
izdane izvedbene predpise, Slovenske racunovodske standarde (pri zadevah, ki niso urejene v
ZR ali v podzakonskih predpisih) ter Kodeks racunovodskih nacel (Mozi¢, 1999, str. 8-23).

6 Za vse ostale nevladne in pravosodne PU, ki radunovodstvo vodijo sami, pa SIR zgolj sprejema dokumentacijo
in izvrSuje placila iz proracuna.
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Kot sem Ze omenila, so pristojnosti ra¢unovodske sluzbe oziroma SJR v okviru izvrSevanja
proracuna precej$nje. Racunovodske funkcije, ki jih opravlja, so naslednje (interna gradiva
ministrstva za finance):

e kontrolira knjigovodske listine glede na namen porabe sredstev proracuna,

e usklajuje razpolozljiva proratunska sredstva z najavljenimi predobremenitvami,

e sproti ureja, zajema, knjigovodsko evidentira in sporoc¢a podatke,

e vodi poslovne knjige za zgoraj omenjene PU,

e omogoca vpogled v stanje in gibanje sredstev ter obveznosti do virov sredstev,

e opravlja placila in vr$i nadzor nad placilom obveznosti in izpolnjevanjem terjatev,

e ugotavlja prihodke in odhodke ter rezultate poslovanja,

e opravlja ratunovodsko nadziranje in ra¢unovodsko informiranje,

e izdeluje raCunovodske izkaze, pojasnila k izkazom ter premoZenjske bilance,

e pristojni organizaciji predlozi letno porocilo,

e arhivira izvirnike knjigovodskih listin.

V nadaljevanju na kratko predstavljam $e nekatere druge znaéilnosti ra¢unovodstva MSZS.
SJR poslovne knjige ministrstva vodi po sistemu dvostavnega knjigovodstva. Bistvo le-tega,
ki je nasprotje sistema enostavnega knjigovodstva, ki je tudi bistveno manj razSirjen ter
uporabljen, je to, da se vsak poslovni dogodek knjizi na dveh mestih. In tako vsaki vknjizbi
ustreza protivknjizba. Ta sistem je bil v Sloveniji uveljavljen in obvezen ze z Zakonom o
racunovodstvu iz bivse drzave (Mozi¢, 1999, str. 27-29).

Naslednja, tudi zelo pomembna znacilnost je ta, da je pri vodenju poslovnih knjig potrebno
obvezno upoStevati enotni kontni nacrt, ki ga je predpisal minister za finance, in sicer s
Pravilnikom o enotnem kontnem nacrtu za proracun, proracunske uporabnike in druge osebe
javnega prava (2002). Ta pravilnik je tudi eden izmed najpomembnejsSih podzakonskih aktov,
ki so bili izdani na podlagi ZR. Uporaba enotnega kontnega nacrta pomeni, da se podatki o
javnofinan¢nih prihodkih in drugih prejemkih, odhodkih in drugih izdatkih, sredstvih ter
obveznostih do virov sredstev izkazujejo na kontih, ki so predpisani v enotnem kontnem
nacrtu. Razporeditev na posamezne konte pa se opravi v skladu z njihovo vsebino (Pravilnik o
enotnem kontnem nacrtu za proracun, prora¢unske uporabnike in druge osebe javnega prava,
2002). V zvezi z enotnim kontnim nacrtom velja tudi to, da je usklajen z ekonomsko
klasifikacijo javnofinanénih prihodkov in odhodkov’ (klasifikacija je istovrstna kot 4., 5. in 7.
nacrtujejo in izvrSujejo proracunski prejemki in izdatki (Cvikl, Zemlji¢, 2000, str. 20). In
zakaj je v bistvu sploh prislo do uvedbe enotnega kontnega nacrta za proracun, PU in pravne
osebe javnega prava? Glavni razlog je bil ta, da je pri sestavljanju konsolidirane bilance

7 Ekonomska klasifikacija je bila prav tako kot funkcionalno-programska klasifikacija, ki sem jo Ze obravnavala,
uvedena v okviru reforme javnih financ in je bila prvi¢ uporabljena pri proracunu za leto 1999. In ¢e nam
funkcionalna klasifikacija pove, »za kaj« se porabljajo javna sredstva, nam ekonomska klasifikacija odgovori na
vprasanje, »kaj« se placuje iz javnih sredstev (Cvikl, 2000, str. 9).
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prihodkov in odhodkov drzave in obcCin ter konsolidirane premozenjske bilance drzave in
ob¢in potrebno zagotoviti istovrstne podatke v posameznih razredih, skupinah, na kontih in
podkontih, in sicer z razlogom, da so podatki primerljivi ter da ustrezno izrazajo svojo
vrednost (Janc, 1999, str. 40).

V zvezi s prihodki in odhodki MSZS je potrebno omeniti, da se priznavajo v skladu z
racunovodskim nacelom denarnega toka oziroma nacelom placane realizacije, kar je v
nasprotju z nacelom fakturirane realizacije, ki ga predpisujejo racunovodski standardi. Nacelo
denarnega toka pomeni, da se prihodek oziroma odhodek prizna, ko sta izpolnjena dva
pogoja, in sicer: poslovni dogodek, ki ima za posledico izkazovanje prihodka oziroma
odhodka, je dejansko nastal in prislo je do prejema oziroma izplacila denarja ali njegovega
ekvivalenta (Odredba o razclenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov pravnih oseb
javnega prava, 2002). In glede na to, da se za MSZS uporablja opisano ra¢unovodsko naéelo,
je uvrsteno med t. i. druge uporabnike enotnega kontnega naérta®, kamor poleg njega sodijo
Se vsi ostali drzavni in obCinski organi ter organizacije, drzavni in obcinski proracuni, ozji
deli lokalnih skupnosti, ZZZS, ZPIZS ter javni skladi, katerih ustanovitelj je drzava ali ob¢ina
— torej vsi NPU ter nekateri PPU (Strekelj, 2003, str. 44).

Naj ob koncu tega poglavja zapiSem Se, da mora biti raCunovodstvo ministrstva, ker pac
posluje s sredstvi javnih financ, takSno, da je davkoplacevalcem zagotovljena preglednost
upravljanja in gospodarjenja z »njihovim denarjem«. Hkrati pa morajo biti rac¢unovodske
informacije takSne, da bo na njihovi podlagi mogoce ocenjevati namembnost, gospodarnost in
ucinkovitost porabe javnih sredstev (Mozi¢, 1999, str. 10, 22). In da bi se to tudi dejansko
zagotovilo, je k temu veliko prispevala sedanja zakonodaja, na osnovi katere SJR za MSZS
vodi racunovodstvo.

4. POROCANJE O IZVRSITVI FINANCNEGA NACRTA

Po koncu proracunskega leta, ko je finan¢ni nacrt ministrstva izvrSen in ko se v
knjige zakljucijo in sestavijo racunovodski izkazi. Vendar pa ti izkazi niso dovolj. Letno
poroCanje o realizaciji poslovanja in o izvajanju nalog je namre¢ zakonsko predpisano. Da
ministrstvo izpolni to obveznost, mora pripraviti zakljucni racun svojega finan¢nega nacrta ter
poleg racunovodskih izkazov Se nekatera druga porocila, ki skupaj tvorijo t. i. letno porocilo.

¥ Druga skupina uporabnikov enotnega kontnega naérta so t. i. doloGeni uporabniki enotnega kontnega naérta
(vsi PPU, razen javnih skladov, ZZZS in ZPIZS, ter pravne osebe javnega prava, ki niso uvr$¢ene med posredne
ali neposredne uporabnike drzavnega ali obCinskega proracuna), za katere je znacilno, da pridobivajo prihodke
tudi iz naslova prodaje blaga in storitev ter iz drugih neproracunskih virov in zato prihodke ter odhodke
priznavajo v skladu z racunovodskimi standardi — torej na podlagi nacela zaracunane prodaje (Janc, 1999, str.
40).
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4.1 Zaklju¢ni racun financnega nacrta

MSZS mora torej obvezno pripraviti zakljuéni radun svojega finan¢nega nacrta ter ga
predloziti ministrstvu za finance do 28. februarja tekocega leta (to je leto, ki sledi konc¢anemu
proracunskemu letu, za katero se zaklju¢ni racun sestavlja). Ministrstvo za finance potem na
podlagi prejetih zakljuénih racunov NPU pripravi predlog zakljuénega racuna drZzavnega
proracuna.

In kaj nam zakljucni ra¢un proracuna sploh pove? V bistvu gre za akt drzave oziroma obcine
(¢e gre za obcinski proracun), ki upoStevaje strukturo proracuna, prikazuje predvidene in
realizirane prihodke in druge prejemke ter odhodke in druge izdatke drzave oziroma ob¢ine za
preteklo leto — realizacija se torej primerja s planom (Zemlji¢, 2001, str. 28). Zaklju¢ni racun
proracuna je sestavljen iz ve¢ delov, in sicer iz sploSnega dela (ki vsebuje bilanco prihodkov
in odhodkov, racun finan¢nih terjatev in nalozb ter racun financiranja), posebnega dela (ki ga
sestavljajo realizirani finan¢ni nacrti neposrednih uporabnikov) in obrazlozitev (v tem delu se
obrazlozi splosni in posebni del zakljuénega raduna proracuna, izvedba nacrta razvojnih
programov ter podatki iz bilance stanja, lahko pa so prilozene Se posebne tabelarne priloge).
Naj pa pri opisovanju strukture zakljuénega ra¢una prorac¢una omenim $e to, da morata njegov
splosni in posebni del vsebovati vsaj sprejeti, veljavni (to je sprejeti proraun s spremembami)
in realizirani proracun preteklega leta, indeks med realiziranim in sprejetim ter indeks med
realiziranim in veljavnim proracunom preteklega leta.

Za sestavo zakljuénega raduna proraduna drzave mora MSZS pripraviti zakljuéni radun
svojega finanCnega nacrta (tudi v tem aktu so tako kot v zaklju¢nem racunu prorauna
prikazani podatki o realizaciji glede na plan za preteklo leto) ter obrazlozitev realizacije
finan¢nega nacrta (te obrazlozitve vseh neposrednih uporabnikov sestavljajo obrazlozitev
posebnega dela zaklju¢nega raCuna proracuna). Tudi obrazlozitev realizacije financnega
nacrta je sestavljena iz dveh delov, in sicer iz porocila o realizaciji finan¢nega nacrta (v njem
ministrstvo obrazlozi posamezne vrste izdatkov iz realizacije finan¢nega nacrta, vecja
odstopanja med sprejetim in realiziranim finan¢nim nacrtom, prenos neporabljenih namenskih
sredstev iz preteklega leta, placila neporavnanih obveznosti iz preteklih let, vkljucitev novih
obveznosti v svoj finan¢ni nacrt, vi§ino izdanih in unovcenih porostev ter izterjanih regresnih
zahtevkov iz naslova porostev) in poslovnega porocila (Navodilo o pripravi zaklju¢nega
raCuna drzavnega in ob¢inskega proracuna ter metodologije za pripravo porocila o dosezenih
ciljih in rezultatih neposrednih in posrednih uporabnikov proracuna, 2001).

Poslovno porocilo ministrstva vsebuje informacije o njegovem poslovanju, o poslovnih
dosezkih in problemih, in sicer v obliki pojasnil in razlag tekocih in preteklih podatkov.
Najpomembnejsi del tega porocila pa je porocilo o dosezenih ciljih in rezultatih, v katerem
ministrstvo poroca o uresniCitvi ciljev, ki so dolo¢eni v njegovem programu dela za preteklo
leto, ter o rezultatih svojega poslovanja in pri tem ocenjuje svojo gospodarnost, uc¢inkovitost
in uspesnost (Strekelj, 2003, str. 46). Tudi to poroéilo je dokaj novo in je bilo uvedeno
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predvsem zato, ker porocCanje o tem, ali so se sredstva porabila v skladu z namenom in v
dovoljeni viSini, ni ve¢ zadostno. Pokazati je namrec treba, ali so se predvidene naloge
opravile in ali se je pri tem s sredstvi gospodarilo tako, da so se cilji dosegli z najmanjSimi
sredstvi. Porocilo torej daje vecji poudarek rezultatom poslovanja (Korpi¢ Horvat, 2000, str.
49). Njegovi elementi morajo biti naslednji (Janc, 2003, str. 147-151):

e Zakonske in druge pravne podlage, ki pojasnjujejo delovno podroc¢je ministrstva.

e Dolgoroéni cilji MSZS, kot izhajajo iz njegovega veletnega programa dela in razvoja
oziroma podrocnih strategij in nacionalnih programov.

e Letni cilji MSZS, zastavljeni v obrazlozitvi finanénega naérta, ki so predstavljeni v okviru
glavnih programov, podprogramov, projektov ali aktivnosti, in imajo svojo osnovo v
dolgorocnih ciljih.

e Ocena uspeha pri doseganju zastavljenih ciljev, upostevaje fizi¢ne, finan¢ne in opisne
kazalce (indikatorje), ki so doloCeni v obrazlozitvi finanCnega nacrta po posameznih
podrocjih dejavnosti.

Fizi¢ni kazalci niso predpisani in jih ministrstvo oblikuje samo, finan¢ni kazalci pa naj bi bili

oblikovani predvsem iz podatkov iz izkaza prihodkov in odhodkov z vsemi pojasnili k izkazu.

Tako za fizicne kot za financne kazalce se lahko prikaze primerjava z enim ali vec preteklimi

leti. Opisni kazalci so nekaks$na dopolnitev prvih dveh vrst kazalcev, z navedbo podrobnih

aktivnosti, ki so bile izvedene.

e Nastanek morebitnih nedopustnih ali nepri¢akovanih posledic pri izvajanju programa dela.

Izvajanje dejavnosti po zastavljenem programu ima lahko tako pozitivne (te se prikaze kot

oceno uspeha poslovanja) kot tudi negativne ucinke na rezultate poslovanja. Slednji lahko

nastanejo zaradi notranjih ali zunanjih vplivov na dejavnost. Prav je, da se v porocilu ti vplivi
navedejo hkrati s posledicami in ukrepi, ki so bili uporabljeni, da so se negativni ucinki
omilili ali celo odpravili.

e Ocena uspeha pri doseganju zastavljenih ciljev v primerjavi z doseZenimi cilji iz porocila
preteklega leta ali vec preteklih let (to oceno je najbolje zdruziti v tocki, kjer je prikazana
ocena uspeha obravnavanega obdobja, saj le skupni podatki pokazejo realno sliko o oceni
poslovanja).

e Ocena gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja glede na opredeljene standarde in merila
ter ukrepi za izboljSanje ucinkovitosti in kvalitete poslovanja.

Gospodarnost, ucinkovitost in tudi uspeSnost se lahko ocenijo na razliéne nacine: s

predvidenimi normativi, z ustrezno prilagojenimi kazalniki ra¢unovodskega analiziranja, ki

jih predvidevajo SRS, ali pa z lastnimi kazalniki. Ker pa se poro€ilo o dosezenih ciljih in
rezultatih pripravi na podlagi obrazlozitve financnega nacrta, se lahko omenjene kategorije
ocenijo tudi na naslednji na¢in: gospodarnost se lahko oceni s primerjavo posameznih vrst
nacrtovanih in dejanskih odhodkov, u¢inkovitost s primerjanjem posameznih vrst nacrtovanih
in dejanskih prihodkov glede na nacértovane in dejanske odhodke (Ceprav je ta nacin
primernejsi za tiste dejavnosti, katerih storitve je potrebno placati), ocena uspeSnosti pa se

lahko prikaze glede na primerjavo dosezenih ciljev in rezultatov z nacrtovanimi in z

upostevanjem ocene gospodarnosti in u¢inkovitosti.

e Ocena delovanja sistema notranjega finan¢nega nadzora.
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e Pojasnila na podroc¢jih, kjer zastavljeni cilji niso bili dosezeni, zakaj niso bili doseZeni.

Prikazane naj bi bile tudi posledice, ki so nastale zaradi nedoseganja ciljev, ter navedeni

predlogi ukrepov, ki jih ministrstvo namerava izvesti, da bodo cilji dosezeni. Ce pa se

ugotovi, da s predvidenim programom dela ministrstvo Zelenih ciljev in rezultatov ne dosega,

je potrebno program dela dopolniti ali ustrezno prilagoditi.

e Ocena uc¢inkov poslovanja na druga podrocja, predvsem na gospodarstvo, socialo, varstvo
okolja, regionalni razvoj in urejanje prostora.

4.2 Letno porocilo

Drugo poroéilo, ki ga mora MSZS pripraviti po koncu proratunskega leta, pa je t. i. letno
porocilo. Tudi to porocilo je sestavljeno iz ve¢ delov, in sicer iz racunovodskega porocila ter
poslovnega porocila. Slednje je isto kot poslovno porocilo, ki je del obrazloZitve realizacije
finan¢nega nacrta ministrstva. UpoStevajo¢ posebnost organizacije racunovodstva NPU, o
kateri sem govorila v poglavju o ra¢unovodstvu, je za letno poroc€ilo znacilno to, da njegov
prvi del pripravi pooblasceni racunovodja oziroma oseba, odgovorna za podrocje
racunovodstva ministrstva v SJR, medtem ko poslovno porocilo pripravi poslovodni organ
MSZS, ki mora informacije pridobiti od vseh sluzb, da bo poroéilo vsebinsko popolno. Tudi
letno porocilo za preteklo leto mora biti pripravljeno do 28. 2. tekocega leta in posredovano
ministrstvu za finance ter pristojni enoti Agencije RS za javnopravne evidence in storitve (to
je organizacija, ki je pooblaS¢ena za obdelovanje in objavljanje podatkov). Ker sem poslovno
porocilo opisala Ze v prejSnji tocki, sedaj predstavljam samo prvi del letnega porocila.

Racunovodsko porocilo zajema dva racunovodska izkaza (bilanco stanja in izkaz prihodkov
in odhodkov) ter pojasnila k obema izkazoma. Racunovodska izkaza morata prikazovati
resnicno in posteno stanje sredstev in obveznosti do virov sredstev (na dan 31. 12.),
prihodkov in odhodkov ter presezek oziroma primanjkljaj (omenjene kategorije se ugotavljajo
v obdobju od 1. 1. do 31. 12.). Izkaza vsebujeta podatke tekocega in preteklega obracunskega
obdobja, kar omogoca hitro oceno o gibanju stanja premoZzenja ministrstva in o uspeSnosti
poslovanja v primerjavi s preteklim letom. Na drugi strani pa so pojasnila k izkazom nekaksni
dopolnilni racunovodski izkazi oziroma preglednice kot priloge k obema »glavnima«
racunovodskima izkazoma, ki dodatno pojasnjujejo in razclenjujejo njune podatke, ter druge
racunovodske informacije. Obvezni prilogi k bilanci stanja sta pregled stanja in gibanja
neopredmetenih dolgoro¢nih sredstev in opredmetenih osnovnih sredstev ter pregled stanja in
gibanja dolgoro¢nih kapitalskih nalozb in posojil. Prav tako mora ministrstvo tudi k izkazu
prihodkov in odhodkov priloziti dve prilogi, in sicer izkaz racuna finan¢nih terjatev in nalozb
ter izkaz racuna financiranja (Pravilnik o sestavljanju letnih porocil za proracun, proraunske
uporabnike in druge osebe javnega prava, 2002). V pojasnilih mora MSZS podati tudi druge
racunovodske informacije, ki razkrivajo podatke v bilanci stanja, izkazu prihodkov in
odhodkov ter njunih prilogah. Med te informacije sodijo: podatki o stanju neporavnanih
terjatev in ukrepih za njihovo poravnavo oziroma razlogih neplacila; podatki o obveznostih,
ki so do konca poslovnega leta zapadle v pladilo, ter o vzrokih neplacila; viri sredstev,
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uporabljeni za vlaganje v opredmetena osnovna sredstva, neopredmetena dolgoro¢na sredstva
ter dolgoroCne finan¢ne nalozbe (kapitalske nalozbe in posojila); nalozbe prostih denarnih
sredstev; razlogi za pomembnejSe spremembe stalnih sredstev; vrste postavk, ki so zajete v
znesku, izkazanem na kontih zunajbilan¢ne evidence; podatki o pomembnejsih opredmetenih
osnovnih sredstvih in neopredmetenih dolgoro¢nih sredstvih, ki so Ze v celoti odpisana, pa se
Se vedno uporabljajo za opravljanje dejavnosti; drugo, kar je pomembno za popolnejSo
predstavitev poslovanja in stanja premozenja (Janc, 2003, str. 142—147). Navedena pojasnila
so predpisana tudi zato, da bo med drugim resni¢no mozno oceniti namembnost, gospodarnost
in uc¢inkovitost porabe sredstev javnih financ (Mozi¢, 1999, str. 49).

Kljub kak$nemu skupnemu elementu in kak$ni podobnosti pa se letno porocilo in zaklju¢ni
racun finan¢nega nacrta ministrstva vseeno vsebinsko razlikujeta. Pri letnem porocilu gre
predvsem za to, da nam daje informacije o financnem polozaju in finanénem rezultatu
poslovanja ministrstva. Iz njih tako izvemo, kakSno je premozenje ministrstva oziroma kaj
poseduje, koliko dolguje na koncu proracunskega leta, pa tudi obseg poslovanja (Vidovic,
2003, str. 156). Zaklju¢ni racun pa na drugi strani poroca o izvrSitvi finan¢nega nacrta in
realizirane prihodke ter odhodke primerja s planiranimi. Poleg tega je to poroc¢ilo namenjeno
pripravi nekega skupnega porocila — zakljuénega racuna celotnega drzavnega proracuna,
medtem ko letno porocilo nima taksne vloge. Drugace pa naj bi to dvojno porocanje (Zemljic,
2001, str. 28) izhajalo iz zgodovinsko pogojenega razlikovanja med proracunom kot
finan¢nim naértom drzave ter racunovodskimi izkazi za proracun in NPU.

5. NADZOR JAVNIH FINANC

Porog¢ila, ki jih mora pripraviti MSZS in ki sem jih predstavila v prej$njem poglavju, in tudi
njegov finan¢ni nacrt so namenjeni razlicnim sluzbam in organom, ki izvajajo nadzor nad
njegovim poslovanjem. Ta nadzor nad delom ministrstva je, kot sem omenila Ze v uvodu,
nujen. Nujnost je povezana predvsem z dejstvom, da posluje z javnimi sredstvi, to je s
sredstvi davkoplacevalcev, ki so zbrana pretezno na prisilen nacin. Zato je potrebno predvsem
javnosti na dolo¢en nacin zagotoviti, da bo »njen« denar ustrezno porabljen. To pa se lahko
doseZe samo z razli¢nimi oblikami nadzora.

Z reformo javnih financ, ki sem jo Ze omenjala, se je tudi na podro¢ju nadzora marsikaj
spremenilo. Najpomembnejse je to, da se tako kot v drugih fazah proracunskega procesa tudi
pri nadzoru daje vse vecji poudarek gospodarnosti, uinkovitosti in uspesnosti porabe javnih
sredstev, ki postajajo tudi sicer najpomembnejSe kategorije celotnega javnega sektorja.
Predvsem davkoplacevalci namre¢ zaradi vse vecjih davkov in prispevkov, ki jih je potrebno
placevati drzavi, zelimo, da se tako reko¢ z nasim denarjem posluje gospodarno in da se
ustvari ¢im ve¢ pravih rezultatov (storitev, proizvodov), torej taksnih, ki jih zahtevamo in
potrebujemo. Tako poleg zakonitosti in namenskosti, ki sta bili v ospredju pri nadzoru do
omenjene reforme, sedaj vse oblike nadziranja preverjajo tudi in predvsem ucinkovitost,
gospodarnost in uspesnost izvajanja javnih storitev ter porabe javnofinancnih sredstev. Zaradi
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pomembnosti teh kategorij, ki sem jih natanéneje opredelila ze v tocki 1.3, v nadaljevanju
predstavljam oblike nadzora javnih financ, ki nadzirajo te tri kategorije, in kako to poteka.

Nadzor nad porabo sredstev MSZS oziroma celotnih sredstev drzavnega proracuna je
organiziran tako, da se deli na zunanji, naknadni nadzor, ki ga izvajata Drzavni zbor RS in
predvsem Racunsko sodisce RS, in na notranji nadzor pri ministrstvu.

5.1 Notranji nadzor javnih financ

Po Zakonu o javnih financah (1999) notranji nadzor javnih financ pri ministrstvu obsega
sistem financnega poslovodenja (menedZmenta) in notranjih kontrol ter notranjega revidiranja
in stalno preverjanje tega sistema, za katerega vzpostavitev, delovanje, nadzor in nenehno
izboljSevanje je odgovoren minister. Notranji nadzor je s povsem novimi temelji na tem
podrocju vzpostavil omenjeni zakon, kar je bil tudi eden izmed njegovih glavnih ciljev. Poleg
Zakona o javnih financah pa je pravna podlaga za delovanje notranjih kontrol in notranje
revizije tudi Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih
financ (2002) (v nadaljevanju Pravilnik), ki je bil izdan na njegovi podlagi. In kaj je bil
pravzaprav namen uvedbe notranjega nadzora? Lahko bi ga opredelili kot izpopolnitev
prejSnje ureditve nadziranja, ki je zagotavljala predvsem namenskost ter zakonitost porabe
javnih sredstev, in sicer v tem smislu, da se poleg omenjenih dveh kategorij zagotovi tudi
ucinkovitost, uspeSnost in gospodarnost razpolaganja s proracunskim denarjem. Z vec¢jim
obsegom in zahtevnostjo drZzavnih nalog se je morala namre¢ izpopolniti tudi funkcija
nadzora, tako da sedaj ocenjuje razlicne ekonomske ucinke, dosezene s porabljenimi sredstvi,
ter meri vrednost, ki se pridobi s porabo (Lesjak, 2000, str. 10). V skladu s 113. ¢lenom
Zakona o javnih financah je moralo MSZS ustanoviti ustrezne oblike notranje kontrole in
notranje revizije do 1. januarja 2001.

5.1.1 Notranje kontrole

V skladu s Pravilnikom (2002) je sistem finan¢nega poslovodenja in notranjih kontrol MSZS

nacrt aktivnosti, ki vkljucuje staliS¢a in usmeritve vodstva, izrazene z metodami za dolocitev

ciljev in sredstev za njihovo doseganje, postopki dela in prakso ter ukrepi za obvladovanje

tveganj. Cilj oziroma namen tega sistema pa je, da se na ministrstvu zagotovi:

e gospodarno, ucinkovito, uspesno in urejeno poslovanje, ki bo omogocilo doseganje
zastavljenih ciljev in kakovostne storitve;

e varovanje sredstev pred izgubo zaradi malomarnosti, zlorab, slabega upravljanja, napak in
drugih nepravilnosti;

e poslovanje v skladu z zakoni, predpisi in navodili vodstva,;

e obdelavo, vodenje in shranjevanje zanesljivih racunovodskih in drugih podatkov ter to¢no
in pregledno porocanje.
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Pri sistemu notranjih kontrol gre torej za sistem postopkov, metod in odgovornosti zaposlenih
na ministrstvu. Notranje kontrole, ki so v bistvu predhodni nadzor, so neposredno vkljucene v
vse procese in postopke dela ministrstva (oddaja javnih narocil, prevzem obveznosti,
izplacevanje iz proracuna, nacrtovanje likvidnosti, varovanje premozenja, izdelava finan¢nega
nacrta, priprava nacrta razvojnih programov, nabav, zadolzevanja itd.) — delovati morajo torej
na posameznih stopnjah procesa ter omogocati kontrolo celotnega procesa in posameznih
stopenj. Niso torej neki samostojen sistem, ki deluje sam zase, pa¢ pa gre za kontrolni
mehanizem, ki mora biti vsepovsod vkljucen. Z njimi se sproti proucujejo nepravilnosti, da se
ne bi pojavile tudi v naslednjih fazah in postopkih dela. Zato morajo nosilci notranjih kontrol
(to so zaposleni delavci v vseh postopkih poslovanja) ves ¢as spremljati in nadzirati poslovne
procese in postopke, naloge in cilje ter sproti posredovati predloge za odpravo odmikov
(Lesjak, 2000, str. 11). In ¢e se na ta nac¢in vodstvo dovolj zgodaj opozori na pojav napake ali
kaksne druge nepravilnosti, se zagotovi pravocasen odziv z ustreznimi ukrepi in sankcijami.
Bo pa ta sistem notranjih kontrol zagotovil smotrno poslovanje ter dosegel Se ostale svoje
cilje le v primeru, ¢e bodo zaposleni dosledno izpolnjevali njegove zahteve in ¢e se bo
vodstvo pozitivno odzvalo na porocilo o ugotovljenih nepravilnostih in ustrezno ukrepalo
(Hren, 2001, str. 98).

Naj sedaj navedem nekaj primerov, kaj je v bistvu rezultat notranjih kontrol. Z njimi se tako
npr. zagotavlja, da MSZS prevzema in poravnava obveznosti samo za namene in v visini, ki je
dolocena s proratunom; da so prevzete obveznosti utemeljene s pisno pogodbo; da placuje
ministrstvo svoje obveznosti v rokih, ki so za posamezne namene doloceni v Zakonu o
izvrSevanju proracuna RS za leto 2003 in 2004 (2002); da so pogodbe za nabavo blaga,
narocilo storitev in najem sklenjene v skladu s predpisi o javnem naro€anju; da ima vsak
izdatek podlago v verodostojni knjigovodski listini, s katero se izkazuje obveznost za placilo;
da se pripravi porocilo o dosezenih ciljih in rezultatih ter predlozi ustreznemu organu; da so
sprejeta merila za presojanje ucinkovitosti in gospodarnosti razpolaganja s sredstvi ter nacini
merjenja in porocanja o dosezenih rezultatih itd. (Pravilnik, 2002).

Da pa lahko sistem notranjih kontrol sploh deluje, mora biti med najpomembnejSimi dejavniki
zagotovljena razdelitev natan¢no predpisanih nalog, pristojnosti in odgovornosti v ciklusu
prejemka in izdatka med razlicnimi zaposlenimi, ki tako kontrolirajo pravilnost izvedbe
posamezne faze v ciklusu (Cvikl, Zemlji¢, 2000, str. 232). Poleg tega mora biti zagotovljeno
tudi ocenjevanje zaposlenih in njihovo izpopolnjevanje, zadostno Stevilo osebja ter njihova
pravoc¢asna nadomestitev ipd.

Vendar pa kljub vsemu notranje kontrole ne delujejo vedno brezhibno (npr. zaradi ¢loveskih
napak in prevar). Zato jih je potrebno ves Cas preverjati, ugotavljati morebitne slabosti (pri teh
gre najveckrat za stanja, ki bi lahko negativno vplivala na ministrstvo, za kakSne nepravilnosti
in pomanjkljivosti pri kontroliranju) ter dajati predloge in priporocila za njihovo odpravo, kar
je naloga notranjih revizorjev. Po mnenju Jagrica (2001, str. 217) pa je potrebno pri
ugotavljanju slabosti oziroma napak delovanja sistema notranjih kontrol veliko skrbnost
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posvetiti tudi presoji posledic nevzpostavljenih, nedelujocih oziroma nepravilno delujocih
notranjih kontrol. Vse to preverjanje je v bistvu potrebno zato, da se zagotovijo pravilne
informacije, ki so osnova za u¢inkovito, uspesno in gospodarno poslovanje ministrstva.

5.1.2 Notranje revidiranje

Drugi del sistema notranjega nadzora javnih financ pri ministrstvu predstavlja notranje
revidiranje’. Opredeljeno je (Pravilnik, 2002) kot naknadno, neodvisno in nepristransko
preverjanje poslovanja ter svetovanje, namenjeno izboljSanju poslovanja. S tem ko vrednoti in
izboljSuje obvladovanje tveganj, kontrol in postopkov vodenja, pomaga ministrstvu pri
doseganju ciljev. Minister je med drugim odgovoren za zakonito, uspesno, gospodarno in
ucinkovito poslovanje, notranji revizorji pa preverjajo notranje kontroliranje, ki naj bi

zagotovilo tak$no poslovanje. Notranje revidiranje izvajajo notranji revizorji, ki delajo v

okviru t. i. Sluzbe za notranjo revizijo, ki jo je MSZS moralo do 1. januarja 2001'° v skladu s

100. ¢lenom Zakon o javnih financah kot skupno sluzbo organizirati za svoje potrebe in

potrebe organov iz svoje pristojnosti. Kot namen notranjega revidiranja lahko opredelimo

(Lesjak, 2002, str. 28):

e preiskovanje in ovrednotenje ustreznosti, uspeSnosti in kakovosti delovanja sistema
notranjih kontrol (preverjajo, ali ta sistem deluje v skladu z naceli ucinkovitosti,
uspesnosti, gospodarnosti ter zakonitosti in preglednosti) — na ta nacin Zelijo prepreciti
napake in nepravilnosti v delovanju tega sistema ter oceniti tveganja, ki izhajajo iz njega;

e zagotavljanje zanesljivih in neopore¢nih informacij;

e zagotavljanje skladnosti z usmeritvami, nacrti, zakoni in drugimi predpisi;

e varovanje premozenja;

e zagotavljanje gospodarne in uc¢inkovite uporabe virov;

e doseganje zastavljenih namenov in ciljev v zvezi s poslovanjem oziroma programi ter
nenehno izboljSevanje izvajanja temeljnih poslovnih funkcij ministrstva.

Sluzba za notranjo revizijo na MSZS je organizirana kot samostojna organizacijska enota. Je
funkcionalno in organizacijsko lo¢ena od drugih enot ter neposredno podrejena in odgovorna
ministru. Tudi o svojem delu neposredno poroca ministru, ki je odgovoren za njeno
vzpostavitev in delovanje.

Pri organizaciji in delovanju te sluzbe mora biti najpomembnejSa njena neodvisnost, saj bodo
notranji revizorji le na ta nacdin lahko ustrezno in kakovostno opravljali svoje delo.
Neodvisnost notranje revizijske sluzbe pomeni, da neposredno poro¢a ministru; da je

? Revidiranje (na splo$no) je posebna, najvisja zvrst nadziranja. To opredelimo kot presojanje pravilnosti in
odpravljanje nepravilnosti. Poleg tega poznamo $e dve vrsti nadziranja, in sicer kontroliranje in inSpiciranje
(Odar, 2001, str. 201).

'V Sloveniji je notranja revizijska dejavnost dokaj nova, kar velja predvsem za podro&je proradunske porabe,
saj jo je kot obveznost za to podrocje uvedel Sele Zakon o javnih financah (1999). Drugace pa ima v svetu tako
notranje kot tudi zunanje revidiranje ze kar dolgoletno tradicijo (Bitenc, 2001, str. 105).
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neodvisna od dejavnosti, ki se revidira; da je samostojna pri pripravi dolgoro¢nega in
kratkoro¢nega nacrta dela in revizij ter pri odloanju o obsegu in nacinu opravljanja dela in
porocanju; da ima pravico do ponovnega revidiranja. Hkrati z neodvisnostjo notranjih
revizorjev je izredno pomembna tudi njihova nepristranskost. Da pa se to lahko zagotovi, ne
smejo opravljati nobenih drugih operativnih nalog, ne smejo sodelovati pri izvajanju funkcij,
ki niso del notranjega revidiranja, ne smejo opravljati revizije v postopkih, v katerih so prej
sodelovali, ne smejo revidirati podrocja, kjer so bili prej zaposleni najmanj eno leto od dne,
ko so zaceli delati kot revizorji, kot tudi ne smejo kakor koli sodelovati pri sistemu notranjih
kontrol (Korpi¢ Horvat, 2003, str. 174-176).

Poleg tega, da morajo biti notranji revizorji neodvisni in nepristranski, pa morajo biti tudi
dovolj strokovni (imeti morajo potrebna znanja in druge lastnosti, ki so nujne pri izvajanju
njihovih nalog) ter svoja znanja in presoje uporabljati na podlagi ustreznih izkuSenj,
usposabljanja, nepristranskosti in sposobnosti. To se lahko v prvi vrsti zagotovi z zadostno
izobrazbo. Tako Ze Zakon o javnih financah doloca, da si morajo notranji revizorji pridobiti
naziv »drzavni notranji revizor« ali »preizkuseni drzavni notranji revizor«. Tega pa lahko
dobijo, ¢e imajo poleg univerzitetne izobrazbe Se dovolj ustreznih delovnih izkusenj in
opravljen izpit za pridobitev naziva. Za dovolj u¢inkovito delo notranjih revizijskih sluzb je
potrebno tudi, da se kvaliteta dela stalno zagotavlja, razvija in izboljSuje v vseh fazah
postopka revizije ter da se revizorji usposabljajo ter dopolnjujejo in poglabljajo svoje znanje
in izku$nje. Le z upoStevanjem teh usmeritev bodo revizijska porocila u¢inkovita in kvalitetna
ter ustrezna podlaga za pravilne odlocitve ministrstva (Korpi¢ Horvat, 2003, str. 176—177).

Notranje revidiranje se izvaja v nizu posebej izvajanih notranjih revizij kot lo¢enih poslov, saj
lahko vsako od njih razumemo kot posebno revizijsko nalogo ali poseben revizijski projekt, ki
se nanasa na dolocen predmet revidiranja (Hren, 2001, str. 98). Pri ministrstvu je predmet
revidiranja lahko posamezna organizacijska enota oziroma podroc¢je ali organ v njegovi
sestavi.

Osnova za izvedbo notranjega revidiranja so dolgoro¢ni nacrti (nanaSajo se na obdobje do
petih let) in letni nacrti (pripravljajo se za tekoce leto) revizijskih pregledov, ki jih pripravi
vodja notranje revizijske sluzbe in se morajo predloziti ministru v potrditev. Posamezna
revizija se opravi na podlagi nacrta izvajanja revizijske naloge, ki zajema obseg in cilj
revizije, potrebna sredstva in pri¢akovane rezultate, dolo¢i se Casovni razpored dela, roke
izvedbe ter osebe, ki bodo prejele porocilo. Dolgoro¢ni nacrt predstavi funkcije in podrocja
dela notranje revizijske sluzbe, strategijo, dejavnike in postopke za doseganje zastavljenih
ciljev znotraj obdobja, za katero je pripravljen. Ta nacrt se mora azurirati enkrat letno, in sicer
takrat, ko se pripravlja letni nacrt za naslednje leto. Letni revizijski nacrt se pripravi na
podlagi ocene tveganosti podro€ij oziroma organizacijskih enot (pred pripravo nacrtov je
potrebno opraviti Se prepoznavanje in ocenjevanje tveganj), ¢asovne oddaljenosti zadnjega
revizijskega pregleda, pogostosti pregledov, opravljenih zaradi nepravilnosti, na podlagi
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nenavadnih, nepojasnjenih sprememb poslovanja ter kaks$nih drugih informacij, zaradi katerih
je potrebno izvesti revizijo, in obsega naslednje elemente (Lesjak, 2002, str. 18-20):

e cilje notranjega revidiranja,

e opis vsebine nacrtovanih notranjerevizijskih pregledov,

e opis vsebine nacrtovanih notranjerevizijskih pregledov po podrocjih oziroma enotah,

e (as, predviden za izvedbo posameznega revizijskega pregleda,

e izvajalce notranjih revizij.

V fazi nacrtovanja revidiranja lahko sodeluje tudi minister, in sicer tako, da npr. predlaga ali
zahteva, katere revizije in v kakSnem obsegu naj se izvedejo, ker potrebuje neke konkretne,
neodvisne informacije. Notranji revizorji morajo seveda to upoStevati. Nacérti morajo biti
dobro in natan¢no pripravljeni (revizorji morajo tako Ze pred samo izvedbo revizije vedeti,
katere metode in tehnike bodo uporabili, kakSne dokaze bodo zbirali, v kak§nem obsegu se bo
revizijski pregled izvedel ipd.), saj je to osnova za ucinkovito in hitrejSo izvedbo notranjih
revizij (Korpi¢ Horvat, 2003, str. 178—179).

Pri samem izvajanju revizije gre za pridobivanje in zagotavljanje ustrezne dokumentacije,
analiziranje, vrednotenje, preizkuSanje in zapisovanje pridobljenih podatkov ter informacij, ki
morajo biti zanesljive, zadostne, primerne in koristne glede na cilj revizije. Svoje sklepne
ugotovitve morajo revizorji utemeljiti na primernih analizah in vrednotenju. Revizorjem je
potrebno zagotoviti ustrezne pogoje za delo ter pomo¢ in sodelovanje odgovornih oseb.
Morajo imeti pravico do vseh podatkov, za katere menijo, da so potrebni za ustrezno izvedbo
revizij, ter pravico dostopa do vseh prostorov, dokumentov, osebja in sredstev, seveda samo v
povezavi s svojim delom. Vodja notranje revizijske sluzbe je med izvedbo revizije dolzan
porocati ministru o njenem poteku (Korpi¢ Horvat, 2003, str. 178—179 in Pravilnik, 2002).

Ko se revizijski pregled zakljuci, je potrebno sporociti rezultate oziroma ugotovitve. Namen
tega porocanja je, da bi se na podlagi pravilnih informacij ¢im prej odpravile napake oziroma
izboljSalo poslovanje in delovanje sistema notranjih kontrol ter da bi se poslovodstvo odlocalo
pravoc€asno in pravilno. Notranji revizor najprej pripravi osnutek revizijskega porocila o
opravljeni reviziji. Poro€ilo vsebuje ugotovitve revizorja, ki temeljijo na preverjenih dejstvih
in dokumentiranih dokazih, predloge in priporo€ila za izboljSanje stanja ter ¢as za odpravo
nepravilnosti. Predlozi ga vodji revidirane enote oziroma podroc¢ja, ki mora v dolo¢enem roku
sporociti svoje pripombe k ugotovitvam, ki se potem uskladijo na skupnem sestanku. Njegov
namen je preprecitev napak v kon¢nem revizijskem porocilu, natan¢na opredelitev predlogov
in priporo€il, ki so zajeti v revizijskem porocilu, dolocitev Casa za izvedbo ukrepov in za to
odgovorno osebo ter seznanitev udelezencev sestanka z vsemi spremembami, ki so nastale
med notranjim revidiranjem. Nato se pripravi kon¢no revizijsko poro€ilo (to je osnutek
porocila, dopolnjen s sklepi usklajevalnega sestanka), ki vsebuje rok za odpravo nepravilnosti
oziroma za izboljSanje stanja ter ime osebe, ki je odgovorna za to izvedbo. To porocilo vodja
sluzbe izro¢i ministru ter vodji revidirane enote oziroma podroc¢ja (Lesjak, 2002a, str. 19-20).
V roku, ki ni dalj$i od 90 dni, mora minister na podlagi priporo€il sprejeti program ukrepov za
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odpravo ugotovljenih nepravilnosti v poslovanju ter pomanjkljivosti in slabosti pri delovanju
notranjih kontrol. O sprejetih ukrepih, zapisanih v odzivnem porocilu, obvesti vodjo notranje
revizijske sluzbe. Z ukrepi mora seznaniti tudi vodjo revidirane enote in ji naloziti njihovo
izvedbo, vodja pa potem pripravi naért za odpravo nepravilnosti oziroma za izboljSanje
poslovanja, upostevaje ¢asovni rok, ki je predpisan v revizijskem porocilu. Tudi o izvajanju
sprejetih ukrepov je potrebno vodjo revizijske sluzbe sproti obveséati. Ce pa se ministrstvo na
priporocilo revizije ne odzove, mora vodja notranje revizijske sluzbe s posebnim poroc¢ilom o
tem obvestiti Sluzbo za nadzor prora¢una na ministrstvu za finance (Pravilnik, 2002).

Izredno pomembno pa je tudi spremljanje ze revidirane enote v prihodnje. Gre za ponovni
notranjerevizijski pregled, da se preveri, ali so bili predlogi in priporocila za odpravo
nepravilnosti in pomanjkljivosti oziroma za izboljSanje poslovanja iz kon¢nega revizijskega
porocila upostevani ter izvedeni natan¢no, u¢inkovito in pravocasno. Cilj revizije je namre¢
dejansko dosezen Sele takrat, ko ministrstvo izboljs$a svoje poslovanje, na katero ga je revizor
opozoril. Ce revizor po zaklju¢ku spremljanja v prihodnje ugotovi, da izvedba priporoéil iz
kon¢nega revizijskega porocila ni bila popolna oziroma zadovoljiva, se revizijsko porocilo
spremljanja v prihodnje, ki ga je potrebno po konc¢anem pregledu izdelati, ponovno izroci
ministru in vodji revidirane enote oziroma podrocja (Lesjak, 2002a, str. 24-25).

Naj omenim $e to, da so vsa gradiva, ki se nanasajo na notranje revizijske preglede, poslovna
tajnost in se trajno hranijo pod nadzorom notranje revizijske sluzbe. Dostopna so lahko le
pooblasc¢enemu osebju (Lesjak, 2002, str. 32).

Ker je bistvo moje diplomske naloge usmerjeno na gospodarnost, ucinkovitost in uspes$nost,
se mi v povezavi z zagotavljanjem teh kategorij zdi zanimiv pogled Bitenceve (2001, str.
105—-114) na to, kaksni naj bi bili najpomembnejsi pozitivni vplivi notranjega revidiranja. Ti
naj bi se po njenem mnenju kazali na naslednjih podro¢jih:

e zaradi preverjanja treh E-jev s strani notranjih revizorjev naj bi se zavest 0 pomembnosti
uposStevanja teh kategorij Ze pri planiranju in izvrSevanju proracuna Sirila, kar naj bi
seveda posledi¢no vplivalo na vecjo u€inkovitost, uspesnost in gospodarnost upravljanja
ter porabe javnih sredstev;

e Dboljse naj bi bilo dolocanje odgovornosti ter s tem tudi ve¢ja odgovornost za razpolaganje

e s tem ko notranji revizorji preverjajo delovanje notranjih kontrol, naj bi se proracunski
uporabniki bolj in hitreje zavedali pomembnosti in potrebnosti sistemov notranjih kontrol
in tudi izboljsali njihovo delovanje.

V okviru notranjega nadzora javnih financ je potrebno omeniti tudi vlogo Sluzbe za nadzor
proracuna, ki deluje na ministrstvu za finance. Ta sluzba je dejansko nadzornik nad celotnim
proratunom na$e drzave. Izvaja dejavnosti revizije (pri PU, ki niso dolZni ustanoviti lastnih
notranjih revizijskih sluzb; pri projektih, ki jih sofinancira EU), certificiranja (to je posebna
oblika revidiranja poslovnih porocil (Poto¢nik, 2000, str. 64)) in proracunskega inSpiciranja
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(gre za nadzor nad izvajanjem Zakona o javnih financah in predpisov, ki urejajo poslovanje s
sredstvi drzavnega proracuna). Poleg tega je odgovorna tudi za razvoj, usklajevanje,
usmerjanje in preverjanje delovanja notranjega nadzora javnih financ. V okviru te naloge
(Zakon o javnih financah, 1999 in Pravilnik, 2002) razvija in skrbi za enotno uporabo metodik
in tehnik notranjega revidiranja, spremlja izvajanje usmeritev, pregleduje notranje akte o
notranji reviziji, PU daje strokovno pomoc¢ pri izvajanju notranjega revidiranja, usklajuje delo
notranjih revizijskih sluzb pri skupnih projektih, predpisuje pravila in pogoje za imenovanje
in razreSitev notranjih revizorjev, proucuje ugotovitve in priporocila notranjih revizijskih
sluzb za izboljSanje finan¢nega poslovanja in notranjih kontrol ter o ugotovitvah poroca vladi
in racunskemu sodiscu.

5.2  Zunanji nadzor javnih financ

Zunanji, naknadni nadzor nad porabo javnih sredstev izvajata Racunsko sodiS¢e RS ter
Drzavni zbor RS. Slednji se v okviru izvrSevanja nadzora redkeje omenja, saj svoje delo v
zvezi z nadzorom opravlja bistveno drugace kot drugi organi nadziranja. Vendar pa
Vidovic¢eva v svojem c¢lanku (1999, str. 24-43) pravi, da je drZzavni zbor pomemben subjekt in
pomembno orodje v prizadevanjih racunskega sodis¢a za gospodarnejSo in var¢nejSo porabo
sredstev javnih financ, saj zaradi odprtosti za javnost pomaga pri uresni¢evanju in
uveljavljanju njegovih priporo€il. Po njenem mnenju pa je potrebno tudi sodelovanje in
dopolnjevanje poslancev in revizorjev pri delu, ki ga opravljajo vsak na svojem podroc¢ju, da
bi se zagotovila pravilna poraba javnih sredstev. Pri drzavnem zboru gre v bistvu za politi¢ni
nadzor, ki ga izvaja s tem, da sprejema drzavni proracun in njegov zaklju¢ni racun, obravnava
poro¢ila racunskega sodii¢a'' in poroéila inspekcijskega nadzora, lahko pa racunskemu
sodis¢u tudi predlaga revidiranje posameznih delov javne porabe. Po obravnavi revizijskih
porocil pa sprejme sklepe ter z njimi vladi in revidirancem predlaga ukrepe, ki jih je potrebno
sprejeti, da bi odpravili nepravilnosti ter ustrezno izvrsili porocila racunskega sodisca ter
sklepe drzavnega zbora (Cvikl, Zemlji¢, 2000, str. 278-279).

Na drugi strani pa je delo racunskega sodi$¢a kot nadzornika v javnosti bolj poznano in tudi v
literaturi natan¢neje in pogosteje obravnavano. Racunsko sodis¢e je slovenska vrhovna
drzavnega proracuna in celotne javne porabe v nasi drzavi. Zakon in ustava ga razglaSata za
samostojno in neodvisno institucijo oziroma drzavni organ, katerega delo je javno. Ta njegova
neodvisnost se kaze v Siroki pristojnosti nadziranja (in sicer tako glede Stevila oseb, glede
obsega preverjanja, kot tudi glede vrste revizij, ki jih lahko opravlja), prosti izbiri oseb, ki jih
bo nadziral, in prosti izbiri vrst revizij, ki jith bo opravil (razen revizij, ki so zakonsko
obvezne), ter v dejstvu, da uvedenih nadzorov ni mogocCe spremeniti na Zeljo politi¢nih
organov ali revidiranca (Vidovi¢, 1997, str. 255). Samostojnost in neodvisnost racunskega

'S temi poro¢ili drzavni zbor dobi neodvisno zagotovilo o tem, na kaken na¢in so izvrsilni organi uporabljali
sredstva, ki so jim bila zagotovljena s proracunskimi postavkami (Vidovi¢, 1997, str. 255).
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sodis¢a pa se kaze tudi v tem, da je samostojni PU in zato za kritje stroSkov svojega delovanja
drzavnemu zboru samo predlaga svoj finan¢ni nacrt. In v okviru prora¢una so mu potem
odobrena in zagotovljena sredstva za delo.

Zunanjega nadzora porabe javnih sredstev, ki ga izvaja racunsko sodis¢e, v nasprotju z
notranjim nadzorom ne ureja Zakon o javnih financah, pac pa je osnovna pravna podlaga zanj
Zakon o racunskem sodisc¢u (2001). V skladu s tem zakonom se na$ najvisji organ kontrole
javne porabe ukvarja z revidiranjem poslovanja uporabnikov javnih sredstev. Porabo
proracunskih sredstev ministrstva torej ne revidira le njegova notranja revizijska sluzba
oziroma notranji revizorji, pa¢ pa jo naknadno izvedejo tudi revizorji racunskega sodisca
(oziroma t. i. zunanji revizorji).

S tem, ko radunsko sodiS¢e revidira poslovanje uporabnikov javnih sredstev, v bistvu
preverja, ali je davkoplacevalski denar porabljen gospodarno, u¢inkovito in uspesno, ali je
porabljen v skladu z zakoni in ali je porabljen v skladu z nameni, za katere je bil predviden in
dodeljen. In v okviru te svoje pristojnosti lahko revidira pravilnost in smotrnost poslovanja,
lahko pa revidira tudi akt o preteklem ali akt o nacrtovanem poslovanju uporabnika javnih
sredstev. Pri revidiranju aktov je lahko predmet revizije akt, ki je predpisan s kakSnim
zakonom, ali pa poseben racunovodski izkaz oziroma porocilo, ki ga mora na zahtevo
racunskega sodisca sestaviti uporabnik javnih sredstev (Zakon o ra¢unskem sodiscu, 2001).

Pri reviziji pravilnosti poslovanja gre za pridobivanje ustreznih in zadostnih podatkov za izrek
mnenja o skladnosti poslovanja s predpisi in usmeritvami, ki jith mora uporabnik javnih
sredstev upostevati pri svojem poslovanju. Pri revidiranju pravilnosti poslovanja oziroma
izvrSitve financnega nacrta ministrstva se tako preverja, ali je ministrstvo sredstva porabilo za
namene in v obsegih, kot so doloCeni s finanénim nacértom, in ali je pri porabi sredstev
upostevalo ter pravilno uporabljalo zakone in druge predpise (preverja se spoStovanje pravil
izvrSevanja proracuna oziroma financnega nacrta, ki so predpisana z Zakonom o izvrSevanju
proracuna in z drugimi izvedbenimi predpisi) ter usmeritve, ki so dolocene v finan¢nem
nacrtu. Kot primer takSne revizije lahko navedem naslednje: ¢e je imelo ministrstvo v
finanénem nacrtu predvidena sredstva za izvedbo dolocene investicije, racunsko sodisce ne bo
preverilo samo, ali je bila investicija dejansko izvedena, ampak tudi, ali je bila izvedena na
zakonit nacin, ali je bil upoStevan Zakon o javnih narocilih in drugi predpisi ter v
proracunskem memorandumu dolo¢ene usmeritve za investicijska vlaganja (Korpi¢ Horvat,
2000, str. 50).

Naslednja vrsta revizije, ki sodi v pristojnost racunskega sodi$¢a in ki ji glede na namen
diplomske naloge v nadaljevanju posveCam malce ve¢ pozornosti, je revizija smotrnosti
poslovanja, kjer gre za pridobivanje ustreznih in zadostnih podatkov, da bi se lahko podalo
mnenje o gospodarnosti, mnenje o ucinkovitosti ali mnenje o uspeSnosti poslovanja
revidiranca — gre torej za preverjanje izpolnjevanja t. i. treh E-jev, ki sem jih natancneje
predstavila ze v tocki 1.3.
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Revizijam smotrnosti se pri uporabnikih javnih sredstev daje vse vecji poudarek, in sicer tako
v svetu kot tudi pri nas. Klju¢no izhodis¢e njihove vecje pomembnosti je v tem, da te
organizacije ne poslujejo z lastnimi sredstvi, ampak z javnimi, to je z denarjem
davkoplacevalcev, ti pa nad delovanjem teh organizacij ter gospodarjenjem in porabo tako
reko¢ lastnega denarja nimajo neposrednega nadzora. Poleg tega pa glavni cilj in motiv
poslovanja teh organizacij ni dobic¢ek, ki bi lahko Ze na prvi pogled pokazal, kako so
poslovale. Ker pa je potrebno — in to vedno bolj (kar je povezano predvsem z velikimi in Se
rastoCimi proracunskimi izdatki ter posledi¢no vse vecjimi davki in prispevki) — sredstva
porabljati gospodarno, u¢inkovito in uspesno (pravilna poraba sredstev in nato njeno pravilno
izkazovanje nista ve¢ dovolj), uporabniki javnih sredstev pa tega v primerjavi s privatnimi
organizacijami ne pojmujejo kot ene izmed svojih najpomembnejsih nalog, je treba najti neko
drugo zagotovilo, da bodo te zahteve sposStovane in uresniene. In to nam zagotavlja revizija
smotrnosti kot nac¢in neodvisnega in nepristranskega nadzora nad izpolnjevanjem treh E-jev,
ki je tako v neprofitnih organizacijah bistveno bolj potrebna in pomembnejsa kot pa v
profitnih. Racunsko sodisce, ki to revizijo izvaja, z njo nepridobitne organizacije sili k
smotrnemu poslovanju (&e to ni izpolnjeno, sledijo namre¢ dologeni ukrepi), javnost'? pa
obvesca, kako se z njenim denarjem gospodari.

Preden pa se osredoto¢im na to, kako nasa vrhovna revizijska institucija izvaja revidiranje
smotrnosti poslovanja, naj predstavim Se, katere revizije opravi racunsko sodisce vsako leto.
Razvrstimo jih lahko v dve skupini: prva skupina so tiste revizije, ki jih morajo zunanji
revizorji obvezno opraviti vsako leto, ker to predpisujejo razlicni zakoni (poleg Zakona o
racunskem sodiscu sta pri tem doloCanju v ospredju Se Zakon o politi¢nih strankah in Zakon o
volilni kampanji), druga skupina pa so revizije, ki jih ra¢unsko sodisce v program dela uvrsti
po lastni izbiri. Pri slednjih mora obravnavati tudi predloge poslancev in delovnih teles
drzavnega zbora, vlade, ministrstev in organov lokalnih skupnosti ter doloceno Stevilo teh
predlogov tudi upostevati. Poleg tega samostojnega dolocanja revizij pa mora vsako leto
obvezno izvesti revizijo pravilnosti izvrSitve drzavnega proracuna — pravilnosti poslovanja
drzave (to preverjanje zajema splosni del proraduna (sestavljajo ga bilanca prihodkov in
odhodkov, racun finan¢nih terjatev in nalozb ter racun financiranja — torej racunovodski
izkazi drzavnega proracuna) in posebni del proracuna — financne nacrte NPU), reviziji
pravilnosti poslovanja ZZZS ter ZPIZS (revizija se opravi le v obveznem delu zavarovanja),
revidirati mora pravilnost poslovanja ustreznega Stevila mestnih in drugih ob¢in, poslovanje
ustreznega Stevila izvajalcev gospodarskih javnih sluzb in poslovanje ustreznega Stevila
izvajalcev negospodarskih javnih sluzb (Zakon o racunskem sodiscu, 2001).

Ker je moja glavna tema v diplomski nalogi nadzor nad gospodarnostjo, u¢inkovitostjo in
uspesnostjo porabe javnih sredstev, v nadaljevanju predstavljam, kako poteka ta nadzor s

12 Porogila, ki jih izdaja ra¢unsko sodiite, namre¢ niso namenjena le revidirani osebi, pa& pa so pomemben vir
informacij za parlament, vlado in tudi za §irSo javnost — torej za davkoplacevalce. Ta vidik javnosti je posebnost
pri revidiranju javnega sektorja.
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strani racunskega sodiSca, ki ga ta izvaja v okviru revizije smotrnosti in kot ga je predstavila
Etelka Korpi¢ Horvat (2001, str. 115-126).

Izvedbo revizije smotrnosti lahko razdelimo v pet faz, ki so zajete v predrevizijskem,
revizijskem in porevizijskem postopku. Prva faza, nacrtovanje revizije, zajema pripravo
strateSkega nadzornega programa, ki se nanasa na vecletno obdobje, pripravo revizijskih
namer (dolocijo se uporabnik javnih sredstev, predmet in cilj revizije in Se nekateri elementi)
in na osnovi le-teh dolocitev letnega nadzornega programa.

Druga faza je izvajanje revizije, ki se formalno za¢ne, ko racunsko sodisce uporabniku javnih
sredstev izrocCi sklep o izvedbi revizije. Z njegovo dokoncnostjo uporabnik javnih sredstev
dobi status revidiranca. V okviru te druge faze se izdela podroben nacrt revizije. V njem je
treba dolociti cilj revizije, glavna vprasanja in podvprasanja, na katera bo potrebno z
revizijskim postopkom odgovoriti, da bo cilj dosezen, doloc¢ijo se metode revidiranja, kriteriji
vrednotenja ter mozni u€inki revizije (ti morajo biti koristni, izvedljivi in pravocasni, tako da
jih lahko revidiranec uposteva pri izbolj$anju poslovanja). V okviru nacrtovanja se v bistvu
tudi spoznava revidiranca, njegove dejavnosti in izvajanje nalog, cilje, delovanje notranjih
kontrol, klju¢ne tocke tveganj, sistem vodenja ipd. Da pa se lahko pripravi nacrt in spozna
revidiranca, je potrebno zbrati ustrezno dokumentacijo in podatke (t. i. predrevizijska
poizvedba). Pri pripravi nacrta mora revizor nacrtovati tudi, katere dokaze bo moral izvesti,
da bo dobil odgovore na zastavljena vprasanja in dosegel cilj revizije. Prouciti mora, kateri bi
bili primerni, ustrezni in razumni in ali se sploh dajo izvesti. Naslednja izredno pomembna
stvar, ki se mora dolociti v nacrtu, so merila za ocenjevanje gospodarnosti, ucinkovitosti in
uspesnosti. Z zvezi s tem mora revizor najprej ugotoviti, ali ima revidiranec sam sprejeta neka
merila za ocenjevanje svojega poslovanja, ki bi jih lahko uporabil pri presojanju teh
dejavnikov. Ce revizor oceni, da so ta merila zadostna in sprejemljiva, jih uporabi, drugace pa
jih doloci sam ali pa priporoci revidirancu, da jih pripravi on. V nacrtu je potrebno dolociti
tudi, ali bo revizor morebiti potreboval pomo¢ drugih strokovnjakov, institucij ali izvedencev,
ter na koncu pripraviti tudi predraun revizije. Pri vsem tem nacrtovanju se lahko tudi
ugotovi, da revizije ni smiselno izvesti, ker ne bi bili doseZeni cilji u€inkov revizije, in zato se
potem tu ustavijo nadaljnje aktivnosti izvedbe revizije.

Tretja faza oziroma stopnja je izvajanje revizije pri revidirancu, v okviru katere se revidirancu
najprej predstavijo cilj in predmet revizije, glavna vpraSanja in podvprasanja ter metode, ki se
jih namerava uporabiti. Sledi zbiranje, ovrednotenje in presojanje revizijskih dokazov, kar je
v bistvu zelo zahtevna naloga. Na obseg te naloge vpliva tudi delovanje notranjih kontrol
revidiranca, kar sicer revizor oceni ze v drugi fazi. Dobro vzpostavljen sistem notranjih
kontrol namre¢ zmanjSuje tveganja pri poslovanju in zato bo revizor lahko verjel, da so bili
posli ali njihovi deli izvedeni smotrno in bo zato obseg zbiranja in presojanja dokazov manjsi.
Pri izvajanju revizije je pomembno, da revizor oceni vsak dokaz posebej in tudi vse dokaze
skupaj ter na tej podlagi oblikuje sklep, ki se izrazi v obliki mnenja. Pomembno je, da vse
trditve oziroma ugotovitve temeljijo na dokazih, ki morajo biti tudi ustrezno dokumentirani.
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Sledi faza porocanja. Zacne se s tem, ko se revidirancu izro€i osnutek revizijskega porocila, ki
vsebuje mnenje o smotrnosti poslovanja. Na ta nacin se lahko pripravi na raz¢is¢evalni
sestanek, kjer lahko izpodbija posamezna razkritja ali k njim poda pojasnila, hkrati pa se na
teh sestankih revidirancu tudi svetuje, kako naj izboljSa poslovanje. Potem ko revizor
pripombe in sporna razkritja Se enkrat preuci, se izda predlog revizijskega porocila. Izroci se
ga revidirancu ter odgovornim osebam in vsi lahko zoper revizijsko razkritje ugovarjajo, o
cemer odloca senat racunskega sodis¢a. Po njegovi odloCitvi se poleg ze omenjenim
revizijsko porocilo vro¢i tudi drzavnemu zboru ter drugim organom, za katere predsednik
racunskega sodiS¢a meni, da jih je treba obvestiti. V revizijskem porocilu se morajo jasno
zapisati cilji, merila, ugotovitve in sklepi (mnenje in priporocila), ki morajo izhajati iz
ugotovitev. Mnenje se zaradi narave revizije ne deli na pozitivho, negativno ali mnenje s
pridrzkom (kot je to npr. znacilno za revizije pravilnosti poslovanja), pa¢ pa se izrazi opisno.
Poleg mnenja o smotrnosti lahko revizor v primeru, ko odkrije slabosti v poslovanju in hkrati
najde reSitve za njihovo odpravo, v porocilo zapiSe tudi svoja priporoc¢ila. Ta ne dajejo
podrobnih usmeritev, pa¢ pa le nakazujejo pot za izboljSanje. Morajo pa biti pravocasna, tako
da jih revidiranec lahko Se uposteva in izboljsa poslovanje.

Na koncu sledi Se faza spremljanja uresnicevanja priporocil in uc¢inkov revizije oziroma t. i.
porevizijski postopek, ki je bil uveden z namenom, da bi uporabniki javnih sredstev odpravili
slabosti pri svojem nesmotrnem poslovanju. Ta faza v bistvu nastopi le takrat, ko so bile pri
revidirancu razkrite pomembne nesmotrnosti, vendar v revizijskem poroc€ilu ni navedeno, da
so bili Ze med revizijskim postopkom sprejeti ustrezni ukrepi za njihovo odpravo. V
nasprotnem primeru pa mora revidiranec racunskemu sodis¢u predloziti odzivno porocilo, v
katerem poroca, ali in kako je odpravil oziroma odpravlja razkrite nesmotrnosti v poslovanju
oziroma kako sledi priporo¢ilom. Racunsko sodis¢e odzivno porocilo preizkusi in v primeru,
da nesmotrnosti niso (zadovoljivo) odpravljene, se Steje, da revidiranec krS$i obveznost
dobrega poslovanja. Zato ustreznemu organu izda poziv za ukrepanje in ta organ mora zoper
krsitelja v skladu s svojimi pristojnostmi ukrepati ter o tem obvestiti ra¢unsko sodis¢e. V
primeru hude krsitve obveznosti dobrega poslovanja (ko gre za pomembno nesmotrnost),
racunsko sodiS¢e o tem obvesti drzavni zbor, ki sprejme sklep o ukrepih. Hkrati pa mora v
tem primeru racunsko sodis¢e pristojnemu organu izdati poziv za razreSitev odgovorne osebe
in sporocilo za javnost. S temi omenjenimi nacini naj bi bilo racunsko sodis¢e bolj u€inkovito
pri odpravi razkritih nesmotrnosti v poslovanju revidirancev.

Z revizijami smotrnosti torej revizorji raCunskega sodiS¢a preverjajo spostovanje uspesnosti,
gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja uporabnikov javnih sredstev. Ugotavljajo, kako ti
poslujejo, pokazejo jim slabosti trenutnega stanja ter jim svetujejo, kako bi lahko odpravili
nesmotrnosti in tako izboljsali poslovanje. Izredno pomembno pri teh revizijah pa je aktivno
sodelovanje revidirancev tako pri naértovanju kot med samo izvedbo ter tudi v okviru
poroc¢anja o odpravljanju nesmotrnosti.
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Glavni vzrok za uvedbo tovrstnega nadzora je bil ta, da zakonodajni organi ter javnost
oziroma davkoplacevalci zelijo vedeti, kako se s proracunskimi sredstvi ravna in kako se
porabljajo. Zelijo informacije o tem, ali uporabniki teh sredstev z njimi ravnajo oziroma
gospodarijo pravilno ter v skladu z zakoni in ostalimi predpisi ter seveda, ali se aktivnosti in
dejavnosti, ki se s temi sredstvi financirajo, izvajajo gospodarno, uc¢inkovito in uspesno (torej,
ali dosegajo cilje in rezultate, za uresniitev katerih so bila sredstva odobrena). Vendar pa
zakonodajalci in javnost ne samo, da zelijo biti o tem informirani, po drugi strani zahtevajo
tudi, da so te informacije objektivne in neodvisne, kar pomeni, da jih mora zagotoviti nekdo,
ki v procese proracunske porabe ni neposredno vkljuéen. V Sloveniji lahko tem zahtevam
zadostijo le revizorji racunskega sodisca. S tem, ko morajo ti neodvisni revizorji zagotoviti
omenjene informacije, se je na splosno drzavnim revizorjem povecal obseg njihovih nalog
oziroma pristojnosti. Drzavna revizija tako ni vec le funkcija nadziranja »Cistih« finan¢nih
operacij in pregledovanja poro¢il, ki prikazujejo njihove rezultate (slednje bi lahko oznacili za
tradicionalno vlogo revizorjev) (Freeman, Shoulders, 1993, str. 782).

In na kakSen nac¢in vrhovni nadzornik zagotavlja javnost svojega dela? To svojo obveznost
izpolnjuje tako, da porocila o svojem delu predlozi drzavnemu zboru; na sestankih z
odborom, ki je zadolzen za stike z racunskim sodis¢em v drzavnem zboru, so lahko prisotni
novinarji; v poroCilu o delu, ki ga izda enkrat na leto, poroca o opravljenih revizijah;
revizijska porocila objavlja sproti na svoji spletni strani; o poteku svojega dela obvesca tudi
na tiskovnih konferencah, v elektronskih publikacijah ali pa Se na kakSen drug nacin s
pomocjo medijev; izdaja sporocila za javnost in objavlja pomembnej$a mnenja o vprasanjih iz
svoje pristojnosti (spletna stran racunskega sodisca).

5.2.1 Revizije in revizijske ugotovitve racunskega sodisc¢a v letu 2002

V tej tocki na kratko predstavljam nekatere revizije in druge naloge, ki jih je v letu 2002
opravilo racunsko sodisce, in ugotovitve, ki izhajajo iz njih. Osnovni vir, iz katerega izhajam,
je Porocilo o delu racunskega sodisca v letu 2002 (2003).

Ker sem se zelela v diplomski nalogi osredotoCiti predvsem na nadzor gospodarnosti,
ucinkovitosti in uspeSnosti, naj najprej nekaj zapiSem o revizijah teh kategorij v letu 2002.
Revizije smotrnosti sodijo v tisto skupino revizij, o katerih racunsko sodis¢e odloca povsem
samostojno (samo odloca, kaj bo cilj teh revizij in katere uporabnike javnih sredstev bo
revidiralo) in jih po lastni izbiri uvr§¢a v svoj program dela za posamezno leto. Revizije
smotrnosti torej sodijo med t. i. neobvezne revizije, saj jih ra¢unskemu sodiS¢u ne nalaga
noben zakon. V letu 2002 je bilo na tej instituciji dokonCanih 15 revizij smotrnosti
poslovanja, vendar pa je bil vecji del revizijskih dejanj opravljen ze v predhodnem letu. Te
revizije, za katere sicer velja, da se za njihovo izvedbo potrebuje precej ve¢ Casa kot pri
drugih revizijah, saj so obseznejSe in poleg tega zahtevajo Se izdelavo dolocenih predhodnih
Studij z analizami podatkov, ki se nanaSajo na daljSe ¢asovno obdobje, predstavljajo 32 %
vseh izdanih porocil v prou¢evanem letu (racunsko sodisce je namrec v letu 2002 dokoncalo
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47 revizij). Ostalo pa predstavljajo revizije racunovodskih izkazov in revizije pravilnosti
poslovanja. Med izdanimi 15 revizijskimi porocili o revidiranju smotrnosti poslovanja so med
pomembnejSimi porocila o Stirih revizijah privatizacije, porocila o revizijah smotrnosti na treh
srednjih Solah, revidirala se je ucinkovitost nabave opreme in storitev v Kliniénem centru
Ljubljana, mnenje o smotrnosti poslovanja so zunanji revizorji izrekli tudi za Javno podjetje
Elektro-Slovenija, d. o. 0., Ljubljana (Eles).

Eno, v letu 2002 izdano porocilo, ki je med drugim vklju¢evalo tudi mnenje o smotrnosti
poslovanja, se je posredno nanasalo tudi na MSZS. Posredno le zato, ker je to dokonéno
porocilo revizije, ki se je nanasala na obdobje od 1994 do 1998, MSZS v sedanji strukturi pa
takrat Se ni obstajalo. Revidiranec te revizije, ki se je izvajala Se po starem Zakonu o
racunskem sodiscu iz leta 1994, je bilo ministrstvo za Solstvo in Sport. V tej reviziji
dodeljevanja sredstev za razvojne programe RS v vzgoji in izobrazevanju se je med drugim
skusala ugotoviti skladnost dejanj s predpisi in internimi akti ter gospodarnost porabe
proracunskih sredstev pri nakupu stavbe Tiskarne Ljudske pravice. Revizorji so ugotovili, da
ministrstvo ni ravnalo v skladu s predpisi, ker je stavbo kupilo, ne da bi izvedlo javni razpis.
Nakup je tako opravilo le na podlagi cenitve enega samega podjetja in je zato imelo premalo
informacij o tem, ali kupuje tiskarno po sprejemljivi ceni (kupnina je bila za 599 mio SIT
vecja, kot je za stavbo dobro leto prej placal prodajalec). Racunsko sodisce je tako v porocilu
zapisalo (Porocilo o reviziji dodeljevanja sredstev za razvojne programe RS v vzgoji in
izobrazevanju za obdobje 1994-1998 na ministrstvu za Solstvo in Sport, 2002): »Pri sklenitvi
posla bi ministrstvo moralo ravnati z veéjo skrbnostjo, tako da bi si pridobilo veé
verodostojnih informacij o vrednosti nepremi¢nine. Ker tega ni storilo, ni ravnalo kot dober
gospodar.«

»Drugih« revizij smotrnosti poslovanja MSZS se v letu 2002" ni izvedlo, tako da ne morem
podati nekih konkretnejSih ugotovitev o tem, ali na splo$no ministrstvo z javnimi sredstvi
ravna na gospodaren, u¢inkovit in uspesen nacin.

Drugace pa je bilo MSZS revidiranec $e v dveh revizijah, ki jih je radunsko sodisée izvedlo v
letu 2002. Najprej naj omenim revizijo pravilnosti porabe sredstev za Solanje oseb z za¢asnim
zatoCiS¢em v RS Visokega komisariata za begunce pri OZN v letih od 1997 do 2001 na
MSZS. Gre za namenska sredstva za delno subvencioniranje prehrane, prevoza, $olnin,
nastanitve, uc¢benikov in drugih pomoci v zvezi s Solanjem begunskih otrok v nasi drzavi, ki
jih ministrstvo vsako leto prejme od Visokega komisariata na podlagi pogodbe o donaciji teh
sredstev. In v okviru te revizije je bilo preverjeno, ali je ministrstvo prevzemalo obveznosti in
izvrsilo placila za namene in do vrednosti, ki so doloceni v pogodbah in aneksih, sklenjenih
med komisariatom in MSZS. Mnenje, ki so ga na podlagi pridobivanja, pregledovanja in
presojanja podatkov v zvezi s prejeto donacijo v proucevanem obdobju podali revizorji, je
naslednje: »Po nasem mnenju je ministrstvo sredstva, ki jih je prejelo od Visokega

13 Tudi v letu 2003 racunsko sodis¢e pri MSZS ni izvedlo nobene revizije smotrnosti poslovanja.
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komisariata za begunce pri OZN, v vseh pomembnih pogledih porabilo v skladu z nameni,
dolo¢enimi v letnih pogodbah (pozitivno mnenje).« Sicer sta bili v okviru revizijskega
pregleda ugotovljeni dve nepravilnosti v zvezi z izplac¢iloma za delo prek Studentskih
servisov, vendar so jih revizorji ocenili kot nepomembne. Opozorili pa so tudi na neko
nepravilnost v zvezi z letnimi porocili o porabi teh sredstev. Tudi odzivno poroc¢ilo ni bilo
potrebno, saj so bile Ze med postopkom revizije razkrite nepravilnosti odpravljene oziroma so
bili sprejeti ustrezni popravljalni ukrepi (Revizijsko porocilo o pravilnosti porabe sredstev za
Solanje oseb z zacasnim zatociS¢em v Republiki Sloveniji Visokega komisariata za begunce
pri OZN v letih od 1997 do 2001 na ministrstvu za Solstvo, znanost in Sport, 2002).

Druga revizija, v kateri so v letu 2002 revidirali tudi poslovanje MSZS, je revizija izkazov in
izvrsitve proracuna RS za leto 2001. To je najpomembnejsa revizija naSe vrhovne revizijske
institucije in hkrati tudi obvezna, saj jo je v skladu s 25. ¢lenom Zakona o racunskem sodis¢u
(2001) potrebno opraviti vsako leto. V letu 2002 je bila to tudi najvecja revizija raCunskega
sodisc¢a, saj je zanjo porabilo 23,2 % vsega Casa, ki je bil v tem letu porabljen za revidiranje.
V okviru te revizije so bili preverjeni vsi trije izkazi proratuna drzave iz sploSnega dela
predloga zakljuénega racuna za leto 2001, in sicer z vidika pravilnosti evidentiranja in
izkazovanja proracunskih prejemkov in izdatkov. Poleg teh racunovodskih izkazov se je
revidirala tudi pravilnost izvrsitve drzavnega prorac¢una za leto 2001. To so izvedli tako, da so
revidirali pravilnost izvrSitve finan¢nih naértov oziroma pravilnost poslovanja 17 NPU (med
njimi tudi MSZS). Osnova za delo je bil posebni del zakljuénega ra¢una drzavnega proratuna
za leto 2001, torej realizirani finan¢ni nacrti NPU. Na ta nacin so lahko podali mnenje o
pravilnosti izvrSitve finan¢nih nacrtov revidiranih PU kot tudi mnenje o izvrsitvi prora¢una
kot celote.

V nadaljevanju se osredoto¢am na MSZS ter povzemam ugotovitve revizorjev pri preverjanju
pravilnosti izvrSitve njegovega finan¢nega nacrta (Revizijsko porocilo o izkazih in izvrSitvi
proracuna RS za leto 2001; 2002). V segmentu »place in drugi izdatki za zaposlene« so
ugotovili naslednje neskladnosti s predpisi: neizpolnjevanje pogojev za razporeditev na
delovno mesto (neustrezna izobrazba, neustrezne delovne izku$nje) ter nepravilno izplacan
dodatek za delovno dobo (ta nepravilnost je bila v letu 2002 Ze odpravljena). V drugem
segmentu, »delni tekoéi in investicijski odhodki«, MSZS ni poslovalo v skladu s predpisi v
naslednjih primerih: pri oddaji javnih narocil je nepravilno uporabilo merila za izbiro
najugodnejSega ponudnika; v enem primeru pri oddaji javnega narocila niso uporabili vseh
objavljenih meril; dvakrat objavljena merila niso bila enaka merilom v razpisni
dokumentaciji; v zvezi z nakupom racunalniS$ke opreme niso predlozili dokumentacije, iz
katere bi bila razvidna uporaba objavljenih meril v postopku izbire najugodnejSega
ponudnika; v nasprotju s predpisi sta bili oddani dve narocili male vrednosti; v enem primeru
je MSZS med pregledovanjem in ocenjevanjem ponudb spremenilo razpisno dokumentacijo.
V revizijskem segmentu »teko€i in investicijski transferi« pa so bile razkrite naslednje
neskladnosti s predpisi: za izplacilo transfera ni bil izveden javni razpis; niso pravilno
upostevali meril; pogodba ni bila v skladu z razpisnimi pogoji ali predpisanimi vrednostmi
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posameznih transferov; enkrat izplacilo ni bilo v skladu s pogodbo. In na podlagi teh razkritij
so revizorji podali oceno, da je skupna vsota nepravilnih odhodkov MSZS znasala najmanj
799.931 tiso¢ SIT, najbolj verjetno pa je, da je znasala 1.311.695 tiso¢ SIT. 1z teh ugotovitev
izhajajo¢e revizijsko mnenje je bilo naslednje: »MSZS je v prorafunskem letu 2001
poslovalo v skladu s predpisi, razen v nekaj primerih. Zato izrekamo pridrzek glede
pravilnosti izvrSitve drZavnega proracuna za leto 2001 v delu, ki ga je predstavljal
finanéni naért MSZS.«

Zaradi tak$nih ugotovitev revizorjev je moralo MSZS v 90 dneh od prejema revizijskega
porocila in priporocila za oblikovanje odzivnega porocila racunskemu sodis¢u predloziti
odzivno porocilo (Revizijsko porocilo o izkazih in izvr§itvi proracuna RS za leto 2001; 2002).
V njem je moralo predstaviti ukrepe, s katerimi je odpravilo razkrite nepravilnosti, oziroma
ukrepe, s katerimi naj bi se zmanjSalo tveganje za ponavljanje enakih nepravilnosti v
prihodnje. Popravljalni ukrepi so morali biti predstavljeni za vsako vrsto nepravilnosti
posebej, ni pa bilo potrebno obravnavati tistih nepravilnosti, ki so bile odpravljene ze med
samim revizijskim postopkom. Rac¢unsko sodisce je nato preizkusilo verodostojnost prejetega
odzivnega porocila (preverilo je resnicnost navedb o popravljalnih ukrepih) ter ocenilo
zadovoljivost ukrepov za odpravljanje ugotovljenih nepravilnosti. Odzivno poro¢ilo MSZS je
bilo ocenjeno kot verodostojno (Porocilo o delu racunskega sodisc¢a v letu 2002; 2003).

V okviru revizije pravilnosti izvrsitve drzavnega proracuna se preverjanja racunskega sodis¢a
vsako leto dopolnjujejo glede na spremembe, ki nastajajo v reformi javnih financ. Tako so v
letu 2002 prvi¢ analizirali in ocenili tudi poro¢ila NPU o dosezenih ciljih in rezultatih
njihovega poslovanja v predhodnem letu. Z analizo so skuSali ugotoviti, ali so porocila
pripravljena v skladu s predpisi, navodili in usmeritvami za njihovo pripravo in ali so
informacije o doseZenih ciljih in rezultatih v porocilih zadostne in ustrezne (ocenjevali so
ustreznost in zadostnost vsebine posameznih elementov poro€ila ter ugotavljali, ali so ti
predstavljeni za vsa podrocja in programe, ki jih PU izvajajo). Glede na ta dva kriterija so
poroéila razvrstili v §tiri skupine. Poroéilo o dosezenih ciljih in rezultatih MSZS za leto 2001
so uvrstili v drugo skupino, kar pomeni, da je predpise, navodila in usmeritve za pripravo
porocila upostevalo le delno, hkrati pa so bile tudi informacije v porocilu le delno ustrezne in
zadostne (Revizijsko porocilo o izkazih in izvrSitvi prora¢una RS za leto 2001; 2002).

Mnenje oziroma oceno so podali za vsa analizirana poroCila skupaj in tako zapisali
(Revizijsko poro€ilo o izkazih in izvrSitvi proratuna RS za leto 2001; 2002): »Noben
revidiranec ni v celoti upoSteval vseh predpisov, navodil in usmeritev za pripravo porocila o
dosezenih ciljih in rezultatih svojega poslovanja v proracunskem letu 2001. Informacije o
doseZenih ciljih in rezultatih v nobenem porocilu niso v celoti ustrezne in zadostne, iz njih ni
razvidno, kolikS$na je bila u¢inkovitost in gospodarnost ravnanja s prora¢unskimi sredstvi in
kolikSna je bila uspesSnost pri doseganju ciljev, ki so bili postavljeni v finan¢nih nacrtih.
Porocila o doseganju ciljev in rezultatov v proracunskem letu 2001 zato ocenjujemo kot delno
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ustrezna in nezadostna. Po nasi oceni so v posameznih primerih stroSki porocanja vecji kot
koristi, ki jih porocilo nudi.«

SKLEP

Gospodarnost, ucinkovitost in uspeSnost pri uporabnikih javnih sredstev postajajo vse
pomembnejSe kategorije in sestavni deli besednjaka javnih financ, saj proracunski izdatki
rastejo, (pre)velik je tudi njihov delez v BDP, zato je toliko bolj potrebno s sredstvi dobro
gospodariti. Smotrnost porabe pa Zeli in zahteva tudi javnost, saj je ta v bistvu »dobavitelj«
proracunskih sredstev.

V Sloveniji so se ti koncepti zaceli bistveno bolj poudarjati z reformo javnih financ, ki se je
zacela ob koncu prej$njega desetletja. Takrat je priSlo do izredno velikih sprememb tudi na
podro¢ju nadzora, ki je v javnem sektorju zaradi njegovih znacilnosti edini nacin
zagotavljanja pravilnosti in smotrnosti poslovanja. Tako se je poleg zakonitosti, namembnosti
in pravilnosti porabe zacelo bistveno bolj intenzivno nadzirati tudi to, ali uporabniki
proracunska sredstva gospodarno, u€inkovito in uspeSno porabljajo. Uveljavil se je nov zakon
o racunskem sodiscu, s katerim je vrhovna revizijska institucija dobila vecje pristojnosti,
hkrati pa so morali do zacetka leta 2001 NPU organizirati ustrezne oblike notranjega nadzora.

Poslovanje MSZS (kot tudi drugih NPU) se nadzira na razliéne nadine. Nekak3en sproten
nadzor, ki je vpeljan v vse procese in postopke, predstavlja sistem notranjih kontrol, s katerim
se skuSa preprecCevati vse vrste napak ter zagotavljati spostovanje nacel smotrnosti. Znotraj
ministrstva pa nadzor opravljajo tudi notranji revizorji. Ti preverjajo pravilno delovanje
notranjih kontrol ter celotno porabo dodeljenih proracunskih sredstev. Odgovorni so ministru,
kateremu tudi o vseh ugotovitvah neposredno poroc¢ajo. V okviru zunanjega nadzora javnih
financ pa ima vodilno vlogo racunsko sodisc¢e. Njegovo delo je pomembno za drzavni zbor,
vlado in tudi za davkoplacevalce, saj je javno. To pomeni, da so vsa porocila o opravljenih
revizijah, skupna porocila o njegovem delu v posameznem letu, dostopna vsakomur, ki Zeli
informacije o tem, kako NPU in tudi drugi uporabniki javnih sredstev porabljajo ta denar — ali
ga uporabljajo v skladu z zakoni, s predvidenimi nameni ter gospodarno, ucinkovito in
uspesno. Na ta nacin je to tudi edina oblika nadzora proracunske porabe, o rezultatih in
ugotovitvah katere je obvescena tudi javnost.

V diplomski nalogi sem se Zelela osredotoCiti predvsem na nadzor treh E-jev. V okviru
proucevanja pristojnosti racunskega sodiSca sem ugotovila, da revizije smotrnosti, s katerimi
ugotavlja izpolnjevanje teh kategorij, ne sodijo med njegove obvezne naloge, kar se mi je
glede na pomembnost in vsesplosno poudarjanje teh treh konceptov zdelo cudno in v
nasprotju z mojimi pricakovanji. Kdaj, kaj in pri kom bo revidiralo smotrnost, je tako odvisno
le od ra¢unskega sodi$¢a samega. Tako v letu 2002 in v letu 2003 pri MSZS ni preverjalo, ali
izpolnjuje omenjene tri kategorije (Ce ne upoStevam v letu 2002 izdanega revizijskega
porocila o nadzoru gospodarnosti, ker se nanasa Se na v Casu izvajanja revizije obstojece
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ministrstvo za Solstvo in $port). Zato ne morem podati nekega konkretnega mnenja o tem, ali
MSZS na splodno proracunska sredstva porablja uéinkovito, gospodarno in uspe$no, kar sem s
svojo diplomsko nalogo v bistvu tudi Zelela ugotoviti.

Ce pa namesto tega mnenja skusam podati oceno o poslovanju MSZS na podlagi v letu 2002
(ki sem si ga pac izbrala za proucevanje dela raunskega sodis¢a) dejansko izvedenih revizij,
lahko recem, da izvrSevanje njegovega finan¢nega nacrta za leto 2001 ni bilo niti med
najslabsimi niti med najboljSimi. Revizorji so mu namre¢ izrekli mnenje s pridrzkom, kakr$no
je bilo tudi mnenje Se za pet drugih revidirancev. Glede na to, da so v okviru revidiranja
izvrSitve drzavnega proracuna za leto 2001 izrekli Sestim revidirancem negativho mnenje,
enako pa je bilo tudi mnenje, namenjeno proracunu kot celoti (ugotovili so, da je bila izvrSitev
v pomembnem neskladju z relevantnimi predpisi, da je bilo torej v poslovanju drzave precej
nepravilnosti), lahko re¢em, da je bila pravilnost poslovanja MSZS solidna. To moje mnenje
pa Se podkrepi oziroma celo izboljSa ugodno — torej pozitivno mnenje iz druge opravljene
revizije pri ministrstvu, kjer je bila, kot sem opisala v tocki 5.2.1, preverjena pravilnost
porabe namenskih sredstev za Solanje oseb z zaCasnim zatoc¢is¢em v nasi drzavi.
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