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1 UVOD

Leto 1996 je bilo Sele drugo leto delovanja Racunskega sodisca. Zato je bil to
Se vedno Cas oblikovanja ustanove, ¢as zacetne rasti in razvoja. Na zacetku leta je bilo
na Racunskem sodiscu zaposlenih 51 oseb, med njimi je bilo 27 revizijskih delavcev.
Na koncu leta je bilo vseh zaposlenih 69, med njimi je bilo 40 revizijskih delavcev, k
slednjim Stejemo tudi 5 pripravnikov. Povzemimo:

TABELA 1
Zaposleni na Ra¢unskem sodis¢u

Stanje Stanje
1.1.1996  31.12.1996
Stevilo zaposlenih 51 69
Stevilo revizorjev 27 40
Stevilo pripravnikov 0 5

Ce smiselno upostevamo velikost vrhovnih revizijskih ustanov v nekaterih
drzavah (recimo v Avstriji, Nemciji, Veliki Britaniji, na Madzarskem, v Ceski, na
Poljskem) in ¢e primerjamo naSe nadzorne pristojnosti oziroma naloge z njihovimi,
lahko ugotovimo, da mora biti ciljno Stevilo zaposlenih na Racunskem sodiscu prece;j
vecje, kot je sedanje Stevilo zaposlenih. KolikSen naj bi bil pravi red velikosti za slo-
vensko vrhovno revizijsko ustanovo, je med drugim odvisno tudi od tega, koliko
posebnih nadzornih nalog bodo uvedli posamezni zakoni (kot na primer Zakon o
volilni kampanji). Velikost, ki je potrebna za to, da bo v zadovoljivem obsegu izva-
jalo nadzorne naloge, ki mu jih dajejo zakoni, pa bo Racunsko sodisce lahko doseglo
Sele, ko bo dobilo ustrezno velike delovne prostore. Da bi lahko zaposlili Se nekaj no-
vih sodelavcev, smo konec leta 1996 prevzeli prostore, v katerih je do tedaj deloval
varuh ¢lovekovih pravic.

Lani je 20 sodelavcev Racunskega sodiS¢a naredilo strokovni izpit - dokaj za-
hteven izpit - za revizorja. Usposabljanje, ki se konc¢a s strokovnim izpitom, pa ni
edina oblika usposabljanja sodelavcev Racunskega sodis¢a. Lani smo med drugim
priredili dva enotedenska seminarja: enega s strokovnjaki Racunskega sodis¢a Av-
strije in enega s strokovnjaki Zveznega racunskega sodiS¢a Nemcije. Jeseni je bil eden
od strokovnjakov Zveznega racunskega sodis¢a Nemcije tri tedne pri nas: naSe re-
vizijske delavce je usposabljal za revidiranje javnih narocil. Skratka, sodelovanje, ki
ga vzpostavljamo z drugimi vrhovnimi revizijskimi ustanovami, poskusamo izkoristiti
predvsem za prenos znanja. Pri tem je treba Se posebej poudariti nase sodelovanje z
vrhovno revizijsko ustanovo Velike Britanije (National Audit Office): njihovi revi-
zorji so bili na daljSih delovnih obiskih pri nas, imeli ve¢ predavanj in skupaj z nasSimi
revizorji nacrtovali izvedbo nekaterih revizij.



Omenimo Se nekaj drugih mednarodnih stikov. NaSe delegacije so obiskale
Drzavni revizijski urad Madzarske, Racunsko sodisce Belgije in Drzavni revizijski
urad Republike HrvaSke. Bili smo na sestanku vrhovnih revizijskih ustanov drzav
Visegrajske skupine v Pragi. Na sestanku je bil podpisan memorandum o sodelovanju
med vrhovnimi revizijskimi ustanovami Ceske, Madzarske, Poljske, Slovaske in
Slovenije. Dva naSa predstavnika sta se udelezila seminarja o vodstvenih kontrolah, ki
ga je v sodelovanju z organizacijo SIGMA pripravila Vrhovna kontrolna zbornica
Poljske. Stirje ¢lani Ratunskega sodi$¢a so bili na kongresu EUROSALI v Pragi. Trije
¢lani Racunskega sodisc¢a so se udelezili seminarja, ki ga je priredilo Evropsko racun-
sko sodis¢e. Seminarske teme so bile v znamenju predpristopne strategije. Predsed-
niki na seminarju zastopanih revizijskih ustanov so podpisali posebno izjavo, v kateri
ugotavljajo, da je treba pospesiti sodelovanje med nacionalnimi revizijskimi ustano-
vami. Cilj sodelovanja je zblizevanje revizijskih metod in praks na podrocju javnih fi-
nanc. Eden od primernih na¢inov za doseganje tega cilja je usposabljanje revizorjev
za uporabljanje enakih revizijskih metod v vseh sodelujocih drzavah. V ta namen naj
bi dolocili “oficirje za zvezo”, ki naj bi delovali kot podporna mreza za predlagano
sodelovanje.

V tabeli 2 je prikaz odhodkov oziroma porabljenih sredstev za delovanje
Racunskega sodisca v letu 1996. Odhodki so prikazani po proracunskih postavkah. S
kratkim racunom lahko ugotovimo, da so place, drugi osebni prejemki zaposlenih in
prispevki delodajalca znaSali 306,8 milijona SIT in so predstavljali skoraj 77 % vseh
odhodkov v letu 1996.

TABELA 2
Odhodki v letu 1996

Odhodek Milijon SIT
Place 241,2
Drugi osebni prejemki 15,4
Prispevki delodajalca 50,2
Materialni stroski 63,5
Investicije 29,9
Skupaj 400,1

Za delo Racunskega sodis¢a v letu 1996 je bilo v proracunu odobrenih 540,4
milijona SIT. Porabili smo torej samo 74 % odobrenih sredstev. Glavni razlogi za to,
da smo porabili manj, kot je bilo nacrtovano, so naslednji:

¢ neizpolnjen nacrt zaposlovanja (zato je bilo manj odhodkov za place in materialne



stroske),
e nerealiziran obseg opravljenih storitev zunanjih strokovnih svetovalcev in izve-
dencev, na kar je vplivala vrsta in zahtevnost opravljenih nadzorov v letu 1996 in
e necizvedena investicijska dela oziroma neuspeSnost pri reSevanju prostorskega
problema (dograditev oziroma nadzidava prostorov ni mogoca).

Obseg nadzorne dejavnosti Racunskega sodisca v letu 1996 je Stevil¢no pri-
kazan v tabelah 3 in 4. Izpostaviti je treba zlasti dva podatka o obsegu lanske
nadzorne dejavnosti:

o vl/etu 1996 smo uvedli 98 nadzorov in
o izdali 72 dokoncnih porocil.

TABELA 3
Nadzori, uvedeni v letu 1995 in nadaljevani v letu 1996
Stopnja Stevilo Stevilo Stevilo
nadzorov izdanih po- dokon¢nih
rocil porocil
Predhodna stopnja 55 47 19
Prva stopnja 30 26 16
Druga stopnja 8 7 7
Skupaj oAk 80 42
TABELA 4

Nadzori, uvedeni v letu 1996

Stopnja Stevilo Stevilo Stevilo
nadzorov  izdanih po-  dokonénih
roc¢il porocil
Predhodna stopnja 98 57 25
Prva stopnja 28 11 1
Druga stopnja 8 4 4

Skupaj otk 72 30




Da bosta tabeli 3 in 4 v celoti razumljivi, je najbrz treba na kratko opisati
nadzorni postopek. Nadzor se za¢ne tako, da pristojni ¢lan Racunskega sodis¢a izda
sklep o izvedbi nadzora in pooblasti revizorje, da v organizaciji, na katero se sklep
nanaSa, opravijo ustrezen pregled. Organizaciji, ki ji je bil izdan sklep o izvedbi
nadzora, pravimo nadzorovana oseba. V tabeli 4 vidimo, da je bilo lani izdanih 98
sklepov o izvedbi nadzora. Po pregledu pri nadzorovani osebi pristojni ¢lan Racun-
skega sodisca izda predhodno porocilo o nadzoru. V tabeli 4 zvemo, da je bilo lani
izdanih 57 predhodnih poro¢il o lani uvedenih nadzorih.

Nadzorovana oseba lahko v 15 dneh po prejemu predhodnega porocila sporoci
svoje pripombe. Ce jih ne, postane predhodno poro¢ilo dokonéno. V tabeli 4 vidimo,
da je bilo od 57 predhodnih porocil 25 dokonénih, 28 jih je bilo obravnavanih na prvi
stopnji, za 4 pa do konca leta 1996 Se ni potekel rok za pripombe.

Ce ima nadzoravana oseba pripombe k predhodnemu poroéilu, se pravi, ée iz-
podbija nekatere ugotovitve v predhodnem poroc€ilu, njene pripombe obravnava
prvostopenjski senat, to je senat treh ¢lanov Racunskega sodisca. Senat presodi, ali so
ugotovitve v predhodnem porocilu oprte na razumne, ustrezne in zadostne revizijske
dokaze, in izda novo poroc€ilo o nadzoru - re¢emo mu porocilo prvostopenjskega
senata. V tabeli 4 preberemo, da so lani prvostopenjski senati izdali 11 porocil o lani
uvedenih nadzorih. Za preostalih 17 lani uvedenih nadzorov, ki so bili obravnavani v
prvostopenjskih senatih, do konca leta obravnava Se ni bila koncana.

Nadzorovana oseba lahko vlozi ugovor zoper porocilo prvostopenjskega
senata. Za to ima mesec dni ¢asa. Ce pred iztekom roka ne vloZi ugovora, postane po-
rocilo prvostopenjskega senata dokoncno. 1z tabele 4 je razvidno, da je bilo od 11 po-
rocil prvostopenjskih senatov 1 dokon¢no in 8 izpodbijanih, za dve pa do konca leta
ni iztekel rok za ugovor.

Ugovori zoper porocila prvostopenjskih senatov so obravnavani v drugosto-
penjskih senatih. Drugostopenjski senat je senat petih ¢lanov Racunskega sodisca. V
tabeli 4 preberemo, da so lani drugostopenjski senati izdali 4 porocila o lani uvedenih
nadzorih. Vsako porocilo drugostopenjskega senata je (po postopkovnih dolo¢bah)
dokon¢no.

Ko postane porocilo o nadzoru dokoncno je dostopno javnosti. [zjema so poro-
¢ila, ki vsebujejo ugotovitve, do katerih so revizorji prisli s pregledom dokumentov,
ki jih je nadzorovana oseba oznacila za zaupne. Pri tem obstaja moznost, da nadzoro-
vana oseba prepreci, da bi javnost zvedela za nezaupne nepravilnosti pri njenem
poslovanju.

V tabelah 3 in 4 se vidi, da je delez nadzorov, ki so obravnavani v senatih zelo
velik: 53 % predhodnih porocil o lani uvedenih nadzorih je po izteku roka za pripom-
be preslo v prvostopenjsko obravnavo in po izteku roka za ugovor je bilo treba 8 od 9
poro€il prvostopenjskih senatov obravnavati Se na drugi stopnji. V tabeli 5 so
navedeni vsi nadzori, ki so bili kon¢ani v letu 1996: posebej so navedeni nadzori, ki
so bili koncani z izdajo predhodnega porocila, posebej nadzori, ki so bili koncani z
izdajo porocila prvostopenjskega senata, in posebej nadzori, ki so bili koncani Sele z
izdajo porocila drugostopenjskega senata.



TABELA 5
Nadzori koncani v letu 1996

Stopnja, na kateri je Stevilo Delez
je bil nadzor koncan nadzorov %
Predhodna stopnja 44 61,1
Prva stopnja 17 23,6
Druga stopnja 11 15,3
Skupaj 72 100,0

Kratek rac¢un pokaze, da je bilo za 72 nadzorov, ki so bili kon¢ani v letu 1996,
izdanih 111 porocil, se pravi, stevilo porocil na en koncani nadzor je enako 1,54. V
tem racunu smo upostevali, da so za vsak nadzor, ki se konca na drugi stopnji, izdana
kar tri porocila, za vsak nadzor, ki se konc¢a na prvi stopnji, pa dve porocili.

V nadzorih, ki smo jih izvajali v letu 1996, nastopajo zlasti naslednje revi-
zijske teme:

raCunovodski izkazi,

notranje kontrole,

personalni stroski,

javna narocila,

subvencije,

materialni stroski,

pobiranje javnofinan¢nih prihodkov.

Revidirali smo racunovodske izkaze za drzavni proraun, za socialne blagajne in za
drzavne sklade. Pregledali smo notranje kontrole in presodili primernost uporablje-
nega racunovodskega sistema na vseh ministrstvih in v dveh obcinskih upravah.
Nadaljevali smo preverjanje personalnih stroSkov. Z izrazom personalni stroski
oznacujemo stroske, ki obsegajo:

place in druge prejemke zaposlenih,
izplacila po pogodbah o delu,
izplacila avtorskih honorarjev,
izplacila na podlagi potnih nalogov,
izplacila prek Studentskih servisov.

V vecini primerov so bili nadzori omejeni na preizkus skladnosti poslovanja s
predpisi. V nekaj primerih je bil narejen tudi delni preizkus gospodarnosti uporabe fi-
nan¢nih sredstev. Samo revizija pobiranja javnofinan¢nih prihodkov je bila izrecno
nastavljena kot revizija izvajanja nalog. To je projekt, ki ga izvajamo v sodelovanju s
strokovnjaki vrhovne revizijske ustanove Velike Britanije (NAO).



Samo v 4 dokon¢nih poro¢ilih je bilo izreceno pozitivno mnenje. Izreceno
mnenje lahko obravnavamo kot kazalnik, ki pove, kolikSen je red velikosti razkritih
nepravilnosti. Vecini nadzorovanih oseb je bil izdan nalog za odpravo razkritih neza-
konitih dejanj (26. ¢len ZRacS). V nadaljnjih poglavjih porocila prikazujemo, za
kak$ne nepravilnosti gre.

Normativno okolje, v katerem zdaj delujejo uporabniki javnofinanénih sred-
stev, je slab priblizek normativnega okolja, ki je potrebno za to, da se z ustreznim
nadziranjem izvajanja javnih programov minimalizirajo nepravilnosti ter maksimirajo
gospodarnost, ucinkovitost in uspesnost uporabe javnih finan¢nih sredstev: Se vedno
nimamo zakona o proracunskih nacelih, nimamo ustreznih raunovodskih predpisov
za javni sektor, nimamo zakona o javnih naroc€ilih, nimamo zakona o javnih usluz-
bencih; predpisi, ki urejajo posamezen vidik poslovanja javne uprave, so nepregledni,
pomanjkljivi in nekonsistentni. Videli smo, da znasa delez nadzorov, ki se koncajo z
izdajo predhodnega porocila, samo 61 %. Za veino pripomb k predhodnim po-
ro¢ilom in enako za vecino navedb v ugovorih zoper porocila prvostopenjskih senatov
se lahko rece, da gre za prerekanje, kateri predpis velja za dano nadzorovano osebo,
ali za prerekanje, kaj doloCen predpis v resnici pomeni. Zato so nekatera nasa porocila
o nadzorih bolj podobna analizam pravnih predpisov kot pravim revizijskim po-
rocilom.

Vsaj priblizno vemo, kako je urejeno (kako je institucionalizirano) nadziranje
javne porabe v nekaterih evropskih drzavah (recimo v Avstriji, Nemciji, Veliki Bri-
taniji, na Poljskem, Ceskem, Madzarskem, v Belgiji, Italiji, Franciji, Romuniji) in v
nekaterih ¢ezmorskih drzavah (na primer v ZDA, Kanadi). Ce zanemarimo podrob-
nosti, lahko razlocujemo dva osnovna modela: revizijski in sodni model. Ali drugace
povedano, gre za dve osnovni tradiciji. Tradicijo, ki se je uveljavila v doloceni drzavi,
izraza ime ustanove, ki nadzira javno porabo: eno tradicijo izraZza ime “urad”, drugo
tradicijo izraza ime “sodiS¢e”. Zato pravijo, da se je v nekaterih drzavah uveljavila
“office tradition”, v drugih “court tradition”. V Veliki Britaniji na primer imajo Na-
tional Audit Office, Italijani pa Corte dei conti.

Nasi ustanovi so dali ime sestavljalci ustave. Najbrz gre za neustrezen prevod
nemskega Rechnungshof. Za nase ime pa nikakor ne velja stari rek “nomen est omen”
(ime vse pove). Ime nas ne sme zavesti: pri nastavljanju in izvajanju nadzora nad
javno porabo je treba ¢im bolj omejiti znacilnosti sodnega modela in ¢im bolj pou-
dariti znacilnosti revizijskega modela.

V sodobnih druzbah velja, da je ustrezno institucionaliziranje nadzora nad jav-
no porabo izredno pomemben aspekt demokrati¢ne ureditve. Nadziranje javne porabe
izhaja iz zahteve po obvezni javni predloZitvi obracunov' (Public Accountability®).
Kdor uporablja javna sredstva, mora obvezno predloziti obracun, iz katerega je raz-
vidno, kako jih porablja. Predlozitev obracuna pa seveda ne zadosca - obracun je treba
revidirati. Revidiranje je nacin reSevanja problemov, ki jih povzroc¢a asimetricen od-
nos med principalom (pooblastiteljem) in agentom (zastopnikom). Prvi ne more

'INTOSALI, Odbor za revizijske standarde (1994). Revizijski standardi, Ljubljana: Slovenski inititut za
revizijo.

’INTOSAI Auditing Standards Committee (1992). Auditing Standards.



neposredno preverjati dejanj drugega. Pooblastitelj zato tvega, da bo zastopnik ravnal
v nasprotju z njegovimi interesi. Revidiranje pa je tehnologija, ki odpravlja ali vsaj
zmanjuje to tveganje: daje zagotovila, da je vzpostavljena odgovornost’. Skratka, re-
vidiranje izraZza in reproducira poseben druzbeni model. V okolis¢inah, ki vzbujajo
nezaupanje, uveljavlja odgovornost in vzpostavlja zaupanje. Racunsko sodisce mora
torej zagotavljati verodostojno izpolnjevanje zahteve po predlozitvi obracunov ozi-
roma porocil o izvajanju nalog, ki so financirane z javnimi sredstvi. Da bo pri tem
uspesno, je treba zgraditi ustrezno normativno podporo.

*Flint, D. (1988), Philosophy and Principles of Auditing, London: Macmillan.



2 REDNI NADZORI

Skladno s 4. odstavkom 21. ¢lena Zakona o Racunskem sodis¢u (v nadal-
jevanju ZRacS) Racunsko sodiS¢e obvezno izvaja letno revidiranje racunovodskih
izkazov za:

drzavni proracun,

sklade, ki jih je ustanovila Republika Slovenija,

Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije,

Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije.
Zavod za zaposlovanje Slovenije

V letu 1996 smo nadaljevali z revidiranjem racunovodskih izkazov pri devetih
revidiranih osebah, ki so bili uvedeni Ze v letu 1995, in zaceli z revidiranjem racuno-
vodskih izkazov za leto 1995 pri dveh revidiranih osebah.

Z revidiranjem rac¢unovodskih izkazov iz 4. odstavka 21. ¢lena ZRacS smo
Drzavnemu zboru in drugim pristojnim organom Zeleli dati zagotovilo:

e daracunovodski izkazi temeljijo na racunovodskih normah, zahtevah in nacelih,

e da so bili podatki, ki jih vsebujejo ra¢unovodske evidence in druga dokumentacija,
zanesljiva in zadostna podlaga za pripravo ra¢unovodskih izkazov,

e da so bila porabljena proracunska sredstva v obsegu in v skladu z namenom, ki ga
je dolocil Drzavni zbor,

e da sta vse poslovne dogodke odobrila oziroma potrdila pristojni organ in odgo-
vorna oseba.

Revizija racunovodskih izkazov je praviloma zajemala izkaz uspeha oziroma
bilanco prihodkov in odhodkov, izkaz stanja ter izkaz finan¢nih tokov. Pregled racu-
novodskih izkazov vkljucuje tudi spoznavanje racunovodskega sistema in sistema
notranjih kontrol kot podlage za nacrtovanje revizije in izbiro revizijskih tehnik.

Revizijo racunovodskih izkazov je v nekaj primerih izvedla revizijska skupina
Racunskega sodiS¢a, v nekaj primerih smo uporabili storitve pooblas¢enih revizijskih
druzb, ki smo jih izbrali na podlagi javnega razpisa. V primerih, ko so racunovodske
izkaze ze revidirale pooblaséene revizijske druzbe, pa smo svoje mnenje o raéuno-
vodskih izkazih oblikovali na podlagi izdanih revizijskih poro¢il.

Obvezna revizija racunovodskih izkazov pravnih oseb, dolo¢enih z zakonom,
je za leto 1994 v celoti koncana, medtem ko revizija racunovodskih izkazov za leto
1995 za vecino pravnih oseb Se poteka. Zato v tem trenutku Se ni mogoce ugotoviti, v
kolikSnem obsegu so bile odpravljene pomanjkljivosti in napake, ugotovljene ob prvi
reviziji racunovodskih izkazov, in ali so bila priporoc¢ila Racunskega sodisca
upostevana.

Ugotovitve revidiranja racunovodskih izkazov bomo strnili v tri osnovne sku-
pine: drzavni proracun, socialne blagajne in drzavni skladi.



Temeljna ugotovitev, ki velja za vse revidirane racunovodske izkaze, je, da
imamo na podrocju javnega sektorja oziroma upravljanja javnih financ in razpola-
ganja z njimi neustrezen ra¢unovodski sistem. Sistem ra¢unovodstva, ki je ustrezal
prejsnji institucionalni ureditvi, je zastarel in ni prilagojen novim druzbenogospodar-
skim odnosom in novim pravnoorganizacijskim oblikam subjektov, ki upravljajo
javna sredstva in razpolagajo z njimi. Ugotavljamo, da se pri teh subjektih pojavlja
cela vrsta med seboj neusklajenih ra¢unovodskih shem: od sheme, ki je veljala za sa-
moupravne interesne skupnosti, za druzbenopoliticne skupnosti, za podjetja, do
sheme, ki izhaja iz slovenskih racunovodskih standardov. Zato je slika javnega sek-
torja, ki jo dobimo iz pregleda ra¢unovodskih izkazov, zelo raznolika.

Nepreglednost povzrocata tudi razlicna vsebina in v¢asih neprimerljivost fi-
nan¢nih nacrtov, o katerih odlo¢a pristojen organ. Zato je najpomembnejse, da se v
najkrajSem Casu ustrezno uredi to podrocje, kar bo zagotovilo preglednost vseh jav-
nofinan¢nih sredstev in odpravilo pomanjkljivosti in napake, ki so posledica neus-
trezne zakonodaje.

2.1 Racunovodski izkazi drZzavnega proracuna

Racunovodske izkaze drzavnega proracuna za leto 1994 smo zaceli revidirati
ze v letu 1995, zaradi obseznosti in teZavnosti revidiranja je bila revizija kon¢ana Sele
ob koncu leta 1996. Revizijo je izvajala pooblas¢ena revizijska druzba. Izdali smo
mnenje s pridrzkom, revidirane pa so bile vrednosti prikazane v tabeli 7.

TABELA 7
Revidirana vrednost drZavnega proracuna

Revidirana Milijon SIT Ugotovljena

vrednost napaka
Odhodki 413.142,7 -

Prihodki 423.015,0 153,4
Zadolzitev 14.319,0 -
Odplacilo dolga 16.509,3 -

Ostanek sredstev
na racunih 7.682,0 153,4

Revizija drzavnega proracuna za leto 1994 je bila prva revizija ra¢unovodskih
izkazov drzavnega prora¢una. Menimo, da je bila to zelo zahtevna naloga, Se zlasti:

e ker Racunsko sodisce Se ne deluje dolgo in zato Se niso v celoti izdelane metode za
revidiranje javnih financ, primanjkuje pa tudi ustreznih izkusenj;



e ker je opredelitev predmeta revidiranja - raCunovodski izkazi drzavnega proracuna
- v ZRacS pomanjkljiva glede na dejansko stanje raCunovodskega obravnavanja
proracuna in proracunskega porocanja;

e ker je obstojeCa organizacija izvrSevanja proracuna vklju¢no z racunovodstvom
izjemno zapletena. Za leto 1994 ni obstajal poseben akt ali interna pravila o delo-
vanju sistema izvrSevanja proracuna niti ne pravilnik o racunovodstvu proracuna,
kar je v veliki meri otezevalo oceno in pregled delovanja notranjih kontrol;

e ker je obstojeCa normativna ureditev prorauna in javnega racunovodstva po-
manjkljiva ter med seboj premalo usklajena.

Glede na omenjene okolis¢ine je bilo pri revidiranju raCunovodskega izkaza
proracuna za leto 1994 najve¢ pozornosti namenjeno preverjanju pravilnosti pri evi-
dentiranju poslovnih dogodkov v ra¢unovodstvu proracuna. Preverjanje zakonitosti in
namenske uporabe proracunskih sredstev je potekalo le na Ministrstvu za finance,
zato je bilo omejeno, saj izvrSevanje proracuna in racunovodska obdelava podatkov
potekata na dveh ravneh: na Ministrstvu za finance in pri proracunskem uporabniku.
Obstojeca organizacija izvrSevanja proracuna in racunovodstva proracuna bi za-
htevala pregled delovanja notranjih kontrol pri vseh proracunskih uporabnikih, na kar
pa nismo bili niti kadrovsko niti organizacijsko pripravljeni. Zato je bila tudi revizija
notranjega kontroliranja omejena na ra¢unovodstvo proracuna in na tiste faze iz-
vr§evanja proracuna, ki potekajo na Ministrstvu za finance, ki vodi ra¢unovodstvo
proracuna.

Glavne ugotovitve revizije racunovodskih izkazov proracuna za leto 1994 so
bile naslednje:

e Normativna ureditev ratunovodstva ni v celoti usklajena z vsebino proracuna in
pravili proracunskega financiranja, ki izhajajo iz proracunske normatine ureditve.
Nacin proracunskega evidentiranja in vrste proracunskih evidenc niso predpisani,
ampak izhajajo iz same organizacije proracunskega financiranja, ki predpostavlja
dvojnost ratunov; racun proracuna in racun proracunskega uporabnika in s tem tudi
dvojnost racunovodstva: racunovodstvo proracuna in racunovodstva proracunskih
uporabnikov. V nacelu bi taka ureditev lahko pomenila uspesen sistem notranjega
kontroliranja, ker pa so pravila racunovodskega evidentiranja na obeh ravneh
razli¢na in ker ni vzpostavljena zadovoljiva stopnja usklajevanja obeh racunovod-
skih evidenc, po naSem mnenju obstojeci racunovodski sistem ni ucinkovit. Zaradi
dvojnosti prora¢unskih racunov, dvojnega racunovodstva in dvojnih pravil vodenja
ra¢unovodstva sektor za javno racunovodstvo v letu 1994 ni evidentiral odhodkov
na podlagi izvirnih knjigovodskih listin, kar je opravljalo raCunovodstvo proracun-
skega uporabnika, ki je listine tudi hranilo. S tem so bile omejene moznosti pravil-
nega izkazovanja sredstev (terjatve, nalozbe, lastniski delezi, podjetja v drzavni lasti
idr.) in obveznosti do virov sredstev (obveznosti do proracunskih uporabnikov,
krediti) ter zunajbilan¢ne evidence (akceptni nalogi, zastavne pravice, jamstva idr.).

e Na podlagi izvedenih revizijskih postopkov je bilo ugotovljeno, da notranje kon-
trole niso bile zadovoljivo organizirane in niso delovale tako, da bi odkrivale in
preprecevale nezakonito ravnanje s proracunskimi sredstvi, kot so sklepanje po-
godb brez javnih razpisov, izplaevanje sredstev brez sklenitve pogodbe oziroma
neusklajenost obveznosti po racunu in obveznosti po pogodbi, izplacilo sredstev



prek vrednosti prora¢unske postavke ipd. Kontrole, ki so delovale, praviloma niso
imele jasno predpisanih pravil in postopkov delovanja.

V postopku revidiranja je bilo ugotovljeno, da niso bile vzpostavljene racunovod-
ske podlage za izdelavo premozenjske bilance drzave za leto 1994 in da ni bila
vzpostavljena evidenca gospodarskih druzb, katerih lastnik je delno ali v celoti
drzava. Sistem evidentiranja celovitega obsega poslovnih listin, ki predstavljajo
sredstva in obveznosti drzave, je bil po nasem mnenju pomanjkljivo vzpostavljen.

Ugotovljena so bila vecja odstopanja realizacije proracuna od sprejetega proracuna.
Moznost prerazporejanja proracunskih postavk se je v veliki meri izkorisc¢ala kljub
izvedenemu rebalansu proracuna ob koncu leta, kar kaze na pomanjkljivosti v sis-
temu planiranja proracunskih uporabnikov. To je v vecini primerov glavni razlog za
ve€ja odstopanja realiziranih vrednosti postavk od sprejetega proracuna. Ugotovili
smo, da so slabosti planiranja povezane tudi z detajliranim pristopom pri obli-
kovanju nekaterih vrst postavk, kar nujno privede do potrebe po prerazporeditvah
sredstev bodisi znotraj samega uporabnika ali med uporabniki, v€asih pa tudi do
nepotrebnega razporejanja proracunske rezerve.

V postopku revidiranja racunovodskih izkazov proracuna niso bile ugotovljene ak-
tivnosti ali ukrepi za prepreevanje financiranja lastne dejavnosti iz rednih pro-
racunskih sredstev. Prav tako ni bila vzpostavljena kontrola doslednega izvajanja
dolocbe ZIPra 94 o obveznem vplacevanju presezkov iz lastne dejavnosti v pro-
racun.

Obveznosti iz naslova sklenjenih pogodb se niso izkazovale v proracunskih eviden-
cah, ampak le v knjigovodskih evidencah proracunskega uporabnika. Ker proracun
ni izkazoval prevzetih in Se ne zapadlih obveznosti drzave po sklenjenih pogodbah
oziroma izdanih soglasjih, menimo, da obveznosti drzave na dan 31. 12. 1994 niso
bile realno izkazane. Prav tako niso bile ustrezno evidentirane obveznosti po izdanih
soglasjih, ki presegajo proratunsko obdobje. S tem so bili ratunovodski izkazi na
postavkah "obveznosti" nerealno izkazani.

2.2 Racunovoski izkazi socialnih blagajn

Revizija rac¢unovodskih izkazov zavodov, ki zagotavljajo socialno varnost na

podro¢ju zdravstva, pokojninsko - invalidskega zavarovanja in zaposlovanja, je bila
opravljena za leto 1994, za leto 1995 pa je konana le za Zavod za zdravstveno zava-
rovanje Slovenije, medtem ko za ostala dva zavoda revizija Se poteka.

V tabeli 8 so prikazane revidirane vrednosti po socialnih blagajnah, vrsta
izdanega mnenja in nacin izvedbe revizije.



TABELA 8
Revizija racunovodskih izkazov socialnih blagajn

Socialna Prihodkiv ~ Odhodkiv  Vrsta Nacin
blagajna Leto milijon milijon  mnenja izvedbe
SIT SIT
7778 1994 141.284 141.164 2 B
1995 161.507 166.108 2 B
ZP1Z 1994 266.238 267.293 1 A
1995 313.450 325.808 0 B
RZZS 1994 36.741 36.513 2 B
1995 36.109 35.547 0 B

V tabeli pomeni:

Z7Z7S - Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije
ZP1Z - Zavod za pokojninsko-invalidsko zavarovanje Slovenije
RZZS - Republiski zavod za zaposlovanje Slovenije

1 - pozitivno mnenje 2 - mnenje s pridrzkom O - revizija Se poteka

A - pregled je izvedla revizijska skupina Ra¢unskega sodis¢a B - pregled je izvedla
Z javnim razpisom izbrana pooblascena revizijska druzba

Ugotavljeno je, da so zakonske dolocbe, ki urejajo racunovodstvo, in nacela racu-
novodskega evidentiranja za podrocje vseh treh javnih blagajn neusklajene z vsemi
sistemskimi spremembami na teh podroc¢jih. Zato so nejasne in v izhodis¢u
omogocajo napake tako pri uporabi predpisov kakor tudi pri racunovodskem
obravnavanju podatkov.

Racunovodski izkazi so sestavljeni na podlagi razli¢nih predpisov, odvisno od za-
konodaje, ki je urejala delovanje enot pred njihovim preoblikovanjem v javne za-
vode. Zavodi uporabljajo racunovodske predpise, ki so bili veljavni za samou-
pravne interesne skupnosti, ukinjene v letu 1990; delno uporabljajo zakon o racu-
novodstvu in delno slovenske racunovodske standarde. Zaradi razlicne uporabe
predpisov so izdelani izkazi stanj in izkazi uspehov zavodov medseboj ne-
primerljivi.

Vrednost stalnega premozenja, izkazanega v izkazih stanj, v vecini zavodov ni
toCna zaradi razlicnih statusnih in organizacijskih sprememb zavodov ter nedos-
lednosti pri racunovodskem evidentiranju premozenja ob nastalih spremembah.
Stalno premoZzenje zavodov bi bilo treba v celoti popisati in oceniti.

Pri reviziji raCunovodskih izkazov za leto 1995 sta bila preverjena tudi oddajanje
del in skladnost s predpisi, ki urejajo oddajanje javnih del. Ugotovljeno je bilo, da



v zavodih Se nimajo urejenih aktov, ki bi predpisovali nacin oddaje del in
naro¢nika (centralna sluzba ali obmocne enote), da se primeroma dela ne oddajajo
na zakonit nacin, kar ima lahko za posledico negospodarno porabo sredstev javnih
financ.

Zaradi obstojece racunovodske zakonodaje zavodi Se vedno vodijo sklade skupne po-
rabe. Stroske, povezane z vzdrZzevanjem premicnega in nepremicnega premozenja,
drobnega inventarja in najemnin za prikolice in pocitnisSke domove, pokrivajo tudi
iz sredstev javnih financ, kar je v nasprotju z zakonsko ureditvijo, zato je treba
vprasanje poslovno nepotrebnega premozenja ¢im prej ustrezno resiti.

V nekaterih zavodih je bila ugotovljena nepravilnost pri obra¢unu revalorizirane
vrednosti kapitala, kar je prav tako posledica neustrezne in ne dovolj dorecene
racunovodske ureditve javnih zavodov oziroma nesistemskega pristopa k evidenti-
ranju in ohranjanju drzavnega premozenja.

e Pri revizijah racunovodskih izkazov Zavoda za zdravstveno zavarovanje Slovenije
za leto 1994 in za leto 1995 so bile ugotovljene sistemske nepravilnosti. Zavod za
zdravstveno zavarovanje Slovenije ne vodi loCenega evidentiranja poslovnih do-
godkov za obvezno in prostovoljno zavarovanje, kar bi bilo potrebno zaradi same
vsebine dejavnosti, pa tudi zaradi dolocb zakona o zavarovalnicah in dolocb statuta
zavoda. Ugotovljeno je, da zavod takega stanja v letu 1995 ni popravil, ¢eprav so
bila dana priporocila Ze ob reviziji racunovodskih izkazov za leto 1994. Zato je
Racunsko sodisce ponovno predlagalo, da Ministrstvo za zdravstvo in Ministrstvo
za finance pripravita usklajene racunovodske in finan¢ne predpise za podrocje za-
vodov.

2.3 Racunovodski izkazi drzavnih skladov

Ob koncu letu 1994 je delovalo 8 skladov s kapitalom v viSini 166 milijard
tolarjev, konec leta 1995 9 skladov s kapitalom 344 milijard tolarjev in ob koncu leta
1996 14 skladov s kapitalom prek 500 milijard tolarjev®. Skladi, ki jih je ustanovila
drzava, imajo razli¢ne pravnoorganizacijske oblike:

e delniska druzba (Ekolosko razvojni sklad, Slovenski odSkodninski sklad, Sklad
Republike Slovenije za razvoj),

e druzba z omejeno odgovornostjo (TehnoloSko razvojni sklad, Sklad za regionalni
razvoj in ohranitev poseljenosti slovenskega podezelja),

e javni zavod (Sklad kmetijskih zemljis¢),

e drugi pa so preprosto pravne osebe na temelju zakona ali ustanovitvenega akta
(Sklad za financiranje in razgradnjo JEK in odlaganje radioaktivnih odpadkov iz
JEK, Sklad za sukcesijo, Sklad za sofinanciranje programov varstva okolja, Sklad
za razvoj malega gospodarstva, Stanovanjski sklad) ali javni sklad (Sklad Repub-
like Slovenije za ljubiteljske kulturne dejavnosti, Filmski sklad).

* Podatki Ministrstva za finance



Revizija racunovodskih izkazov skladov, ki jih je ustanovila Republika Slovenija
s posebnimi zakoni, je pokazala, da skladi izkazujejo svoje poslovanje po petih
razli¢nih knjigovodskih shemah v odvisnosti od razli¢nih pravnoorganizacijskih oblik.
Zaradi pestrosti pravnoorganizacijskih oblik in njihovega pomena za javne finance bi
morali za sklade Ze ob ustanovitvi dolo¢iti temeljna nacela ra¢unovodskega obravna-
vanja. Revidiranje racunovodskih izkazov skladov, ki jih je ustanovila drzava, je opo-
zorilo na neurejen status skladov in pomanjkljivosti pri sistemskih resitvah njihovega
poslovanja.

V tabeli 9 so zbrani podatki o vrednosti aktive, ki je bila revidirana z revizijo
racunovodskih izkazov skladov. Prikazana je tudi vrsta izdanega mnenja in nacin iz-
vedbe revizije.

TABELA 9
Revizija ra¢unovodskih izkazov skladov

Vrednost aktive Vrsta mnenja Nadin iz-
Revidirana oseba v milijon SIT vedbe

1994 1995 1994 1995 1994 1995

Tehnolosko razvojni sklad 318 1.076 2 0 A C
Ekolosko razvojni sklad RS 2.516 4.611 2 0 B C
Sklad RS za sukcesijo 0,6 24 - 1 - A
Filmski sklad RS 1,9 497 2 0 A A
Slovenski odskodninski sklad 4479 19.759 2 0 B B
Sklad kmetijskih zemljis¢ in 131.013 265.059 2 0 A A
gozdov

Sklad RS za razvoj 30.323 58155 3 0 B C
Sklad za razvoj malega gospo- 419 1 0 A A
darstva

Stanovanjski sklad Slovenije 12.706  20.682 2 2 C A

V tabeli pomeni:
1 - pozitivno mnenje 2 - mnenje s pridrzkom 3 - negativno mnenje 0 - revizija Se poteka

A - pregled je izvedla revizijska skupina Racunskega sodis¢a B - pregled je izvedla z
javnim razpisom izbrana pooblas¢ena revizijska druzba C - Racunsko sodisce je upostevalo
revizijska porocila iz 2. odstavka 25. ¢lena ZRacS



Skupne ugotovitve pri opravljenih revizijah ratunovodskih izkazov drzavnih
skladov so, da je drzava z nenadzorovanim in nekriticnim ustanavljanjem skladov
povzrocila, da so postale javne finance nepregledne, pristojnosti nedorecene, odgo-
vornosti zameglene, uspesnost teh skladov pa je nedolocljiva. Pravila ravnanja s pro-
racunskimi sredstvi so za proracunske uporabnike (ministrstva in drugi proracunski
uporabniki) strozja kot za sklade.

Upravljanje skladov je pomanjkljivo, saj smo pri nadzorih ugotovili, da nadzorni
sveti in upravni odbori najveckrat delujejo le formalno. Iz ravnanja predstavnikov
vlade ni razbrati, da bi imel ustanovitelj jasno zacrtano politiko, ki bi jo njegovi ¢lani
v organih upravljanja zastopali in tako uresnicevali interese ustanovitelja.Tudi vlada
RS, ki v nekaterih primerih nastopa kot skupsScina sklada, ne opravlja zadovoljivo
vseh nalog, ki so ji nalozene z zakoni ali s statuti, in tako v zadostni meri ne nadzira
poslovanja skladov.

V nadaljevanju navajamo nekatere ugotovitve, ki se nanasajo na revidiranje
posameznih racunovodskih izkazov skladov:

Z revizijo ra¢unovodskih izkazov Sklada Republike Slovenije za sukcesijo za
leto 1995 so bile ugotovljene manjSe nepravilnosti, ki niso vplivale na izkazane po-
datke v racunovodskem izkazu. Pri revidiranju upravljanja sklada pa je bilo
ugotovljeno, da so izvajanje nalog sklada, njegova organizacija in vodenje po-
manjkljivi in ne zagotavljajo pravilnosti pri evidentiranju in poro€anju o poslovanju
sklada.

Pri reviziji Slovenskega odskodninskega sklada so bile zaradi napa¢no upo-
rabljenega nacina knjigovodskega obravnavanja poslovnih dogodkov ugotovljene na-
pake pri izkazovanju vrednosti osnovnih sredstev in posledi¢no pri evidentiranju pri-
hodkov, izdatkov in sprememb stanja neto premozenja v visini 151.493 tiso¢ SIT.

Napacno je bila izkazana bilanca stanja, kjer niso bila izkazana osnovna sred-
stva, zunajbilancni izkaz stanja opredmetenih osnovnih sredstev pa je bil izrazen v
napacni vrednosti. Na ta nacin vrednost premozenja Slovenskega odSkodninskega
sklada ni bila pravilno izkazana.

Ugotovljeno je bilo tudi, da sklad v letu 1994 iz objektivnih razlogov ni imel
na razpolago ustrezne dokumentacije, na podlagi katere bi lahko vzpostavil popolno
evidenco za ustrezno knjigovodsko evidentiranje prihodkov in terjatev na podlagi
stanovanjskega zakona in za prihodke iz naslova kupnin in zakupnin kmetijskih

cev v

ona je sklad pridobil v letu 1995.

Sklad za razvoj je zaradi napacnega knjigovodskega obravnavanja poslovnih
dogodkov v racunovodskih izkazih izkazal dolgoro¢ne obveznosti do drzave za naj-
manj 130.823 tiso¢ SIT premalo, rezerve sklada za 45.732 tiso¢ SIT previsoko, pri-
hodke za najmanj 59.236 tiso¢ SIT previsoko in odhodke za najmanj 25.855 tiso¢
SIT prenizko. Izkaz stanja in izkaz uspeha nista prikazovala resni¢nega stanja.

Sklad ni imel sprejetega akta, ki bi dolocal postopek in nacin prodaje podjetij,
pooblastila za prodajo brez omejitev so imeli vodje posameznih projektov. Kot dober



gospodar bi bil sklad dolzan o prodajah obvescati vlado kot zastopnico ustanovitelja.
Svojih nalog nadzora, dolocenih v Zakonu o Skladu za razvoj Republike Slovenije, pa
tudi ni opravil nadzorni odbor.

Sklad ni spostoval dolocb slovenskih racunovodskih standardov glede obrav-
navanja vrednosti dolgoro¢nih obveznosti. O nacinu in visini odpisovanja vrednosti ni
obvescal vlade kot zastopnice ustanovitelja niti ni pridobil soglasja za odpise v viSini
nad 100 mlrd SIT, zato je priSlo do neusklajenih terjatev in obveznosti med Republiko
Slovenijo in skladom.

Pri reviziji raunovodskih izkazov Sklada kmetijskih zemljis¢ RS je bila kot
najvec¢ja pomanjkljivost ugotovljeno neskladje med dejanskim in knjigovodskim
stanjem kmetijskih in gozdnih zemljiS¢, ki so bila knjizno prenesena na RS in dana v
upravljanje skladu, zato je bilo predlagano, da sklad izdela ustrezen sistem evidenti-

cev v

.....

Kljub temu, da je bilo Skladu za razvoj malega gospodarstva izre€eno pozi-
tivno mnenje o racunovodskih izkazih, so bile hkrati ugotovljene vecje po-
manjkljivosti pri dajanju jamstev za posojila za malo gospodarstvo. Zato je bilo
skladu nalozeno, da razresi problematiko jamstvenega kapitala sklada Se pred sestavo
racunovodskih izkazov za leto 1995.

Pri revidiranju racunovodskih izkazov Stanovanjskega sklada je bilo
ugotovljeno, da raCunovodski izkazi za leto 1994, ki jih je revidirala pooblasc¢ena re-
vizijska druzba, predstavljajo resnicno finan¢no stanje. Racunsko sodiS¢e pa se ni
izreklo glede gospodarnega in smotrnega ravnanja pri porabi sredstev za nabavo
opredmetenih osnovnih sredstev. Ugotovljeno je namre¢ bilo, da Racunsko sodisce Se
ne razpolaga s sodili za tovrstno presojanje, pa tudi v drzavni upravi ni potrebnih
normativov in standardov za objekte, ki se financirajo iz javnih sredstev. Revizija
racunovodskega izkaza za leto 1995 pa je odkrila, da sklep upravnega odbora, s
katerim je dolo¢eno, da se sredstva depozitov ¢rnograditeljev plasirajo po kriteriju 60
% v dolgorocne in 40 % v kratkoro¢ne nalozbe, nima zakonske podlage. Sklad mora
zagotoviti tekoce knjigovodsko evidenco o izkazovanju obveznosti rednega racuna
sklada do podracuna depozitov ¢rnograditeljev in ne le ob zakljucku leta. Ker sredstva
podracuna depozitov ¢rnograditeljev niso lastna sredstva sklada, le-ta niso predmet
poro¢anja po zakonu o strukturi institucionalnih investitorjev, zato je sklad dolzan
zagotoviti v glavni knjigi evidenco, ki bo omogocala porocanje skladno z zakonom o
strukturi nalozb.



3 OBCASNI NADZORI

Poleg rednih nadzorov izvaja Racunsko sodiS¢e na podlagi 19. in 21. ¢lena
ZRacS tudi ob¢asne nadzore skladno s svojim letnim programom dela. V nadaljevanju
bomo predstavili druge nadzore, ki smo jo izvajali v obliki revidiranja ali inSpiciranja.
Prikaz bomo predstavili po glavnih revizijskih temah in osnovnih ciljih, ki smo jih pri
tem zasledovali.

3.1 Notranje kontrole na ministrstvih

Organizacija izvrSevanja proracuna in knjigovodskega obravnavanja poslovnih do-
godkov in podatkov proracuna je v nasi ureditvi precej zapletena. S tem se je Racun-
sko sodisce srecalo prvi¢ pri revidiranju racunovodskih izkazov proracuna za leto
1994. Placila iz drzavnega proracuna potekajo na dveh ravneh, in sicer se najprej na
zahtevo proracunskega uporabnika opravi placilo iz prora¢una proracunskemu upo-
rabniku, potem pa proracunski uporabnik izvrs$i placilo konc¢nemu porabniku sred-
stev. Opraviti imamo torej z racunovodstvom proracuna in ra¢unovodstvom proracun-
skega uporabnika. Na obeh ravneh se izdelujejo racunovodski izkazi, ki temeljijo na
razli¢nih pravilih knjigovodskega obravnavanja poslovnih dogodkov. Ker se del ce-
lotnega procesa, povezanega z izplacilom sredstev, izvaja zunaj racunovodstva, v pro-
racunu, je vzpostavljena Se ena evidenca, ki mora biti prav tako usklajena z obema
predhodnima. Konsolidirana bilanca racunovodskih izkazov proracunskih uporab-
nikov in proracuna se ne izdeluje, zato je potrebno usklajevanje vseh treh evidenc.

Shema zaklju¢nega racuna proracuna, ki jo sprejema Drzavni zbor, je enaka pro-
racunu in drugacna od racunovodske. Za primerljivost podatkov je treba pri revidi-
ranju zakljuénega rauna proracuna ustrezno prilagoditi ra¢unovodske izkaze. Re-
vidiranje racunovodskih izkazov drzavnega proracuna je torej ze zaradi posebnosti
raCunovodskega sistema in ugotavljanja odstopanja dejanske porabe proracunskih
sredstev od sprejetega proracuna precej druga¢no opravilo kot revidiranje racunovod-
skih izkazov pri drugih revidiranih osebah.

Racunsko sodisce je pri revidiranju zaklju¢nega rauna proracuna za leto 1994 ugoto-
vilo, da bi morala revizija ratunovodskih izkazov proracuna zajeti revizijo ra¢uno-
vodskega sistema in notranjega kontroliranja na vseh ministrstvih in pri drugih pro-
racunskih uporabnikih, revidiranje ra¢unovodskih izkazov proracunskih uporabnikov
ter raCunovodskih izkazov celotnega proracuna. Ker je taka revizija izjemno obsezno
in zahtevno opravilo, zlasti ¢e upoStevamo omejene kadrovske sposobnosti Racun-
skega sodisce, smo se odlocili, da revizijo izpeljemo v dveh korakih. Prvi korak naj bi
obsegal revizijo notranjega kontroliranja s posebnim poudarkom na rac¢unovodskem
sistemu ter revizijo prora¢una za leto 1995 pri proracunskih uporabnikih. Drugi del
pa revizijo rac¢unovodskih izkazov celotnega prorauna skupaj z notranjim kontroli-
ranjem, ki deluje v Ministrstvu za finance.

Prva skupina revizij, ki se je nanasSala na notranje kontrole in ra¢unovodski sistem, je
bila izvedena v letu 1996. Revizijo smo izvajali na vseh 15 ministrstvih, drugih pro-
racunskih uporabnikov tokrat e nismo zajeli. Izdana so bila vsa predhodna porocila,



na senatih prve stopnje pa Ze potekajo razprave o danih pripombah nekaterih min-
istrstev.

Racunsko sodisce je pri revidiranju notranjih kontrol upostevalo mednarodne
revizijske standarde in standarde INTOSAI za drzavno revidiranje. Proucevali in
ocenjevali smo raCunovodski sistem in sistem notranjega kontroliranja, vezan
predvsem na finan¢no revidiranje.

Pri reviziji pravilnosti financnega poslovanja smo proucili in ocenili zlasti tiste
postopke kontrol, ki pomagajo varovati sredstva in druge dejavnike ter zagotavljajo
to¢nost in popolnost ra¢unovodskega evidentiranja. Pri reviziji skladnosti poslovanja
s predpisi smo proucevali in ocenjevali v glavnem tiste kontrole, ki vodstvu pomagajo
pri usklajevanju poslovanja z zakoni in drugimi predpisi. Nadzor notranjih kontrol se
je nanasSal tudi na ocenjevanje delitve dolznosti in odgovornosti za odobravanje, iz-
vajanje, evidentiranje in pregledovanje poslov oz. poslovnih dogodkov kot enega te-
meljnih standardov revidiranja javne porabe.

Notranjih kontrol, ki pomagajo pri gospodarnem, uspeSnem in ucinkovitem
izvajanju nalog revidirane osebe in zagotavljajo usklajenost poslovanja z zastavljen-
imi cilji in usmeritvami vodstva, nismo pregledovali in ocenjevali.

Skupne ugotovitve opravljenih revizij notranjih kontrol na ministrstvih so:

e Resitve notranjega kontroliranja v ministrstvih in organih v sestavi so prepuScene
vsakemu ministrstvu posebej. SploSno veljavnih standardov oziroma pravil ali pri-
porocil za njihovo vzpostavitev ni. To vpraSanje je tudi v internih predpisih min-
istrstev pomanjkljivo urejeno, ¢eprav ugotavljamo, da ustaljene navade in pravila
ravnanja pogosto delujejo brez odklonov. Tako stanje lahko povzroca tezave zlasti
ob zamenjavi vodstva v ministrstvu ali zaposlenih na posameznih delovnih nalo-
gah. Poleg tega pa ne zagotavlja ustreznega kontroliranja delovanja sistema in evi-
dentiranja poslovnih dogodkov. Ker postopki niso doreceni in predpisani vnaprej,
se posamezne resitve pogosto oblikujejo sproti glede na problematiko in potrebe.
Zato obstaja povecana moznost napak in tveganja nepravilnega izkazovanja podat-
kov.

e Evidenca porabe sredstev pri proracunskih uporabnikih pogosto ni vodena zado-
voljivo ali pa gre za nepopolno delovanje ustreznih notranjih kontrol pri izdajanju
predlogov, odredb in nalogov za izplagilo. Se vedno prihaja do razlike med odlivi
iz proracuna in odlivi z raCuna proracunskega uporabnika. Vzrok za to je lahko le
razhajanje med zneski v originalni dokumentaciji in zneski v zaprosilih za iz-
placilo. To pomeni, da delovanje notranjih kontrol pri izdajanju predlogov in na-
logov za izplacilo ni zadovoljivo.

e V ministrstvih in njihovih organih v sestavi se uporablja razli¢na racunalniska
tehnologija z razli¢nimi programskimi orodji, kar otezuje povezovanje informaci-
jskih podatkov, vezanih na proracun, v skupni informacijski sistem.

e Obstaja pomanjkanje internih navodil glede delovanja raCunovodskega sistema:
vrste dokumentov, ki omogocajo racunovodsko evidentiranje, vrste kontrolnih



postopkov, ki jih opravljajo racunovodski delavci pred evidentiranjem in iz-
plaCevanjem sredstev iz prorauna, vrste obveznih in pomoznih evidenc. Med
racunovodsko sluzbo proracunskih uporabnikov in finanéno-proracunskimi oddelki
proracunskih uporabnikov niso jasno razmejene naloge.

e Praviloma v ministrstvih niso vzpostavljene ustrezne kontrole, ki bi zagotavljale
namensko porabo prora¢unskih sredstev; ugotavljale kakovost opravljenih storitev
ali namenskost porabljenih proracunskih sredstev pri kon¢nih uporabnikih. Na
ministrstvih niso vzpostavljene kontrole nad upravi¢enostjo denarnih zahtevkov
nekaterih izvajalcev; financiranje nekaterih javnih zavodov temelji na zahtevkih
izvajalcev in na povpreénem letnem obsegu dejavnosti podro¢ja in ne na pogodbe-
nih doloc¢bah, ki bi imele osnovo v standardih in normativih za financiranje javne
sluzbe.

e Na podrocju kulture Se ni sprejet nacionalni program kulture, ki naj bi opredeljeval
obseg dejavnosti in vrste nalog, financiranih iz sredstev javnih financ. Na tem po-
drocju tudi ni izdelanih meril za izbiro predlogov kulturnih programov niti ni dolo-
¢enih razmerij med sredstvi, ki se zagotavljajo za izvajanje kulturnih programov in
projektov iz republiSkega proracuna, in sredstvi, ki se zagotavljajo iz proracunov
lokalnih skupnosti. Posledica so neurejena in neusklajena ustanoviteljska razmerja
javnih zavodov, kar pomeni, da lahko ministrstvo, ki financira zavode, uveljavlja
pristojnosti iz ustanoviteljskih pravic.

e Na podrocju dolocanja in spremljanja sredstev za financiranje raziskovalnih pro-
jektov ministrstvo nima vzpostavljeno vodenje projektov po stroskovnih nosilcih in
to enotno za vse izvajalce, vklju¢no s Clanicami Univerze. Pri odlocanju o odo-
britvi raziskovalnih ur za projekte se uposStevajo skupni proracunski izdatki za
pedagosko in raziskovalno delo posameznih raziskovalcev. Ker se podatki o dejan-
ski pedagoski obremenitvi sporocajo z zamudo ali so nepravilni, obstaja tveganje,
da skupni proracunski izdatki presegajo zakonske okvire sredstev za place.

e Se vedno ni urejen status gospodarskih enot, kjer se zaposlujejo in izobrazujejo
osebe, ki jim je odvzeta prostost, za pridobitev poklica. Le-te so v skladu s 125.
¢lenom ZIKS organizacijske enote zavodov, kljub temu pa so organizirane kot
podjetja ali obrtne delavnice. Poslujejo kot samostojni pravni subjekti s polno od-
govornostjo in s svojimi ziro racuni. Vpisane so v sodni register, njihov ustanovi-
telj pa je bil ali Republiski sekretariat za notranje zadeve ali Republiski sekretariat
za pravosodje in obCo upravo, kar je v nasprotju z veljavno zakonodajo. Med no-
tranjimi enotami in upravo ni vzpostavljene jasne odgovornosti za delo in porabo
sredstev. Zaradi tega prihaja do nenamenske porabe proracunskih sredstev kakor
tudi do nezakonitega prelivanja sredstev med zavodi in gospodarskimi enotami.
Upravi smo nalozili, da skupaj z Ministrstvom za pravosodje v ¢im krajSem casu
uredi status gospodarskih enot, razmeji pooblastila uprave, zavodov in gospodar-
skih enot in s tem vzpostavi preglednost odgovornosti za delo in porabo sredstev za
izvajanje nalog ter sprejme prostorske in prehrambne standarde in standarde
zaposlovanja v zavodih.

Veliko ugotovitev glede pomanjkljivosti in neuc¢inkovitega delovanja notranjih
kontrol in racunovodskega sistema velja tako za leto 1994, kar je bilo ugotovljeno ob



pregledu ra¢unovodskih izkazov proracuna, kot za leto 1995. Kljub temu pa je v letu
1996 zaznati ve¢je spremembe tako pri normativnem urejanju kot pri izvrSevanju pro-
racuna in rac¢unovodski obdelavi podatkov. V letih 1995 in 1996 so na Ministrstvu za
finance uvedli izboljSave v organizaciji in postopkih dela, ki odpravljajo del z re-
vizijo ugotovljenih nepravilnosti in pomanjkljivosti ter prispevajo k u¢inkovitejSemu
in preglednejSemu proracunskemu poslovanju.

Glede na ugotovljene pomanjkljivosti pri obstoju in delovanju notranjih kon-
trol menimo, da bi bilo treba v drzavni upravi vzpostaviti enoten sistem, ki bi s po-
drobno opredeljenimi postopki, metodami in drugimi ukrepi dal primerno zagotovilo
za doseganje ciljev na podro¢jih vodenja uprave, izvajanja programov in uporabe pro-
racunskih sredstev.

Primerjava sprejetega proracuna s koncno realizacijo proracuna:

e kaze na odstopanja pri vseh proracunskih uporabnikih in pri vecini proracunskih
postavk. Velik del teh odstopanj je upravicen in povezan s samim proracunskim
sistemom, ugotovljena pa je bila tudi neupravicena uporaba vladnih pooblastil
glede spreminjanja proracuna med letom. Postopki glede spreminjanja proracun-
skih postavk so bili sicer izvedeni po predpisih, pri presoji vsebinske ustreznosti pa
je bilo ugotovljeno, da to ni bilo vedno utemeljeno. Nekatera ministrstva so plan-
ska sredstva prerazporejala z ene postavke na drugo in ker jih niso porabila, so
bodisi ostala neizrabljena na novi postavki ali pa so bila celo ponovno razporejena
za prvotne namene. Tako ravnanje kaze, da ministrstva slabo planirajo proracun-
ske odhodke in nezadovoljivo spremljajo izvrSevanje proracuna med letom .

e QOdkritih je bilo nekaj prerazporeditev med proracunskimi uporabniki, ki so bile
posledica napak pri planiranju; kot na primer sredstva so bila planirana pod materi-
alnimi stroski ali programskimi nalogami namesto pod investicijami v drzavne or-
gane. Velika odstopanja realiziranih od planiranih sredstev kazejo na slabosti pri
metodah planiranja posameznih proracunskih namenov. Tako se nalozbe pogosto
planirajo brez predhodnih strokovnih ocen, ki bi imele podlago v ustreznem inves-
ticijskem nacrtu.

e Opazna je velika koncentracija porabe sredstev in prerazporejanja sredstev na
koncu leta, kar navaja na sum, da proraunski uporabniki za vsako ceno zelijo po-
rabiti denar, ki jim je bil odobren, ne glede na namene, ki so bili doloceni.

Zacetne revizije na ministrstvih, v katerih smo ocenjevali ustreznost racuno-
vodskega sistema, obstoj in delovanje notranjih kontrol ter odstopanja dosezene pro-
racunske porabe od sprejetega proracuna za leto 1995, so prav tako opozorile na
druge pomanjkljivosti in slabosti. Podroben pregled in preizkusanje podatkov sta v
nekaterih ministrstvih povzroc¢ila dvom o pravilnosti namenske porabe sredstev, us-
treznosti obsega dodeljenih sredstev proracuna, usklajenost posameznih evidenc, pri-
kazovanja in porabe sredstev za lastno dejavnost prora¢unskih uporabnikov, uporabi
ustreznih sodil pri dodeljevanju sredstev, spostovanju zakonskih in drugih predpisov,
nadzoru nad izvajanjem programov in pogodbenih dolo¢b ter spoStovanju postopkov
javnega razpisa. Racunsko sodiS¢e bo ugotovitve iz zacetnih revizij upostevalo pri
oblikovanju svojega nadzornega programu v letoSnjem letu.



3.2 Notranje kontrole v ob¢inah

Tako kot na ministrstvih smo pregledovali in ocenjevali raunovodski sistem
in sistem notranjega kontroliranja v obcinah, revizijo smo izvedli v dveh ob¢inah.
Zasledovali smo enake cilje kot pri revidiranju, ki smo ga izvedli na ministrstvih. Pri
tem smo ugotovili naslednje pomanjkljivosti:

e Zaradi pomanjkljivih ra¢unalniskih programov za glavno knjigo in analiti¢ne evi-
dence se delo v ob¢inskih upravah podvaja in povecuje se moznost napak.

e Pomanjkljive so kontrole pri obrac¢unavanju pla¢ in nabavi opreme.

e V obcinski upravi ne obstajajo pisna navodila za delo in tudi ne akti o razmejitvi
dolznosti med zaposlenimi ter o njihovi materialni odgovornosti.

e Notranje nadzorne kontrole (kontrole Zupana in drugih vodij), ki so dolzne zagoto-
viti, da so prihodki in odhodki obracunskega leta pravilno izkazani, so na koncu
obraCunskega leta pomanjkljive in povecujejo tveganje, da podatki v zakljunem
racunu niso pravilni.

e Nepravilni podatki zavajajo obcCinski svet in javnost ter onemogocajo izvajanje
kontrolne funkcije, ki jo imata ob¢inski svet in nadzorni odbor v povezavi z ob¢in-
skim proracunom.

e Obcine nimajo sprejetih delitvenih bilanc in izkazujejo nepravilne podatke o pre-
mozenju ter ne izvajajo ustanoviteljskih pravic v javnih podjetjih in zavodih.

V priporo¢ilih smo obclinam predlagali sprejetje ukrepov za odpravo
ugotovljenih nepravilnosti, vzpostavitev racunovodskega sistema in notranjih kontrol,
ki bodo zagotavljale gospodarno in u¢inkovito porabo sredstev ob¢inskega proracuna,
varovanje sredstev pred izgubo zaradi napak, malomarnosti ali zlorab, poslovanje po
zakonih in drugih predpisih in poSteno prikazovanje zanesljivih rac¢unovodskih in
drugih podatkov v obdobnih poro¢ilih.



3.3 Personalni stroski

Dobrsen del razpolozljivega nadzornega ¢asa smo namenili za revizijo per-
sonalnih stroskov v drZavni upravi, javnih zavodih in deloma v ob¢inah. Da so per-
sonalni stroski v javnih financah relevantna revizijska tema, najbrz ni treba posebe;j
dokazovati. Zadostuje, da navedemo, da so plae pri proracunskih uporabnikih
(vklju€no z dajatvami delodajalcev in drugimi osebnimi prejemki zaposlenih) v od-
hodkih celotnega proracuna za leto 1995 znasale 145,4 mlird SIT ali 26,3 %, v letu
1996 pa 163,7 mlrd SIT ali 26,2 %. Pri velikem §tevilu proracunskih uporabnikov in
drugih oseb javnega prava pa pomenijo place tudi pretezni del stroSkov. Tudi

povecevanje Stevila zaposlenih v javnem sektorju pomembno vpliva na javnofinancne
odhodke.

V tem porocilu bomo podrobneje predstavili ugotovitve o placah v drzavni
upravi, javnih zavodih in placah funkcionarjev v ob¢inah, posebej za osnovno placo,
del place za delovno uspesnost in dodatke.

Temeljni predpis za podrocje pla€ je Zakon o razmerjih plac¢ v javnih zavodih,
drzavnih organih in v organih lokalnih skupnosti (v nadaljevanju: ZRPJZ). Poleg tega
veljajo Se Zakon o delavcih v drzavnih organih (v nadaljevanju: ZDDO), Kolektivna
pogodba za negospodarske dejavnosti v Republiki Sloveniji (v nadaljevanju: KPND)
in vrsta kolektivnih pogodb posameznih negospodarskih dejavnosti, to podrocje pa
ureja Se vrsta drugih zakonov in podzakonskih aktov, uredb, pravilnikov, sklepov
(skupaj vec kot 40), ki so jih sprejeli bodisi Vlada Republike Slovenije, Komisija
Drzavnega zbora Republike Slovenije za volitve, imenovanja in administrativne
zadeve ali drugi organi.

V skladu z 2. odstavkom 3. ¢lena ZRPJZ se osnovna placa dolo¢i na podlagi
osnove za obracun pla¢ in koli¢nikov, dolo¢enih v skladu s tem zakonom. Osnova za
obracun place je izhodiS¢na placa za I. tarifni razred, dogovorjena s KPND.

Napredovanje je dolo¢eno z ZRPJZ v ¢lenih od 12 do 16, in sicer tako da la-
hko zaposleni napredujejo na zahtevnejSe delovno mesto ali v visji placilni razred v
skladu z zakonom oz. aktom o sistemizaciji delovnih mest. Za delavce v drzavnih or-
ganih ureja napredovanje poleg omenjenega zakona tudi Pravilnik o napredovanju v
drzavnih organih. Javni zavodi prav tako urejajo napredovanje s svojimi pravilniki, s
katerimi pa ni mogoce Siriti moznosti napredovanja.

Nacin izraCunavanja in obseg sredstev za delovno uspesnost sta doloc¢ena v 18.
¢lenu ZRPJZ. Ta del place ne pripada zaposlenim, ki imajo funkcijski dodatek (funk-
cionarji, ki jih imenuje Drzavni zbor).

Pravna podlaga za dolocanje dodatkov zaposlenih v javnem sektorju je 19.
¢len ZRPJZ. Ta doloc¢a naslednje dodatke:

e za delovno dobo,

e za manj ugodne delovne pogoje, ki se pojavljajo obCasno in niso upostevani v
vrednotenju delovnega mesta,

e za delo v manj ugodnem delovnem casu,



e druge dodatke, ki so doloceni s kolektivno pogodbo, zakonom ali na njegovi pod-
lagi izdanim predpisom.

Funkcionarjem, ki jih imenuje Drzavni zbor, pripadata funkcijski dodatek in
dodatek na delovno dobo, ob¢inskim funkcionarjem pa del place za delovno uspesnost
in dodatek za delovno dobo. Za javne zavode veljajo Se 38. clen KPND oz. ustrezne
dolocbe panoznih kolektivnih pogodb.

Ugotovitve kazejo, da uporabniki javnih sredstev z dodatki k placam
povecujejo javno porabo v korist nekaterih zaposlenih. Ti dodatki ruSijo doloc¢ena
razmerja med platami na enakih delovnih mestih v razliénih organih in javnih za-
vodih, kakor tudi razmerja znotraj posamezne nadzorovane osebe. Predpisi, s katerimi
se doloc¢ajo novi dodatki, se Se sprejemajo. To kazeta omenjena nova uredba vlade, ki
je razsirila vrsto dodatkov in Stevilo upravi¢encev, kakor tudi vrsta splosnih aktov po-
sameznih zavodov in kolektivnih pogodb dejavnosti.

Poleg pla¢ smo v vrsti nadzorov pregledovali tudi izplacila nadomestil plac,
drugih osebnih prejemkov (regresa za letni dopust, jubilejnih nagrad, odpravnin in
solidarnostnih pomoci), povracil stroSkov v zvezi z delom (prehrane med delom,
prevoza na delo, sluzbenih potovanj, terenskega dodatka in dodatka za loCeno
zivljenje), raznih drugih ugodnosti (uporabe sluzbenih avtomobilov za zasebne po-
trebe, osebnih zavarovanj) ter izplacil po sklenjenih pogodbah o delu in avtorskih po-
godbah. Pri teh pregledih smo ugotovili naslednje nepravilnosti:

e povradila stroskov za prehrano in prevoz na delo se niso izplac¢evala na podlagi
evidence prisotnosti na delu, evidence so bile pomanjkljive tudi pri sluzbenih
potovanjih;

e pri osebni uporabi sluzbenih avtomobilov ni bila v vseh primerih obracunana do-
hodnina, niso se vodile evidence o opravljenih voznjah ali pa niso bili sprejeti us-
trezni notranji akti;

¢ izplacevale so se ugodnosti, za katere v predpisih ni podlage (dodatna zavarovanja
delavcev, ozimnica);

e za vrsto del, ki se po zakonu ne morejo Steti za avtorska, so bile sklenjene avtorske
pogodbe ali pa so se sklepale pogodbe o delu v nasprotju z omejitvami iz zakona.

V zvezi s temi nadzori smo izdali 20 sklepov oziroma nalogov za odpravo
nezakonitih dejanj po 26. ¢lenu ZARCcS.

Ugotovili smo, da so nadzorovane osebe v drzavni upravi imele izdelane akte
o sistemizaciji, vendar zanje niso dobile potrebnega soglasja vlade. Pri nadzorih smo
ugotavljali, da sistemizacija praviloma ne sluzi svojemu namenu, ampak se sprejema
zgolj zato, da se zadosti predpisom. Tudi kadrovska komisija Vlade Republike
Slovenije daje soglasje na sistemizacijo brez vsebinske, v¢asih pa tudi brez formalne
kontrole njene utemeljenosti in zakonitosti. Stevilo zaposlenih v drzavni upravi je
praviloma manjSe od Stevila sistemiziranih delovnih mest. Vzrok so poleg proste pre-
soje Stevila sistemiziranih delovnih mest tudi omejitveni ukrepi v zaposlovanju, ki jih
je sprejela vlada. Ker so bili ukrepi kratkorocne narave se niso kazali v sistemizacijah,
zaradi linearnega delovanja na vse drzavne organe, pa je ukrep vplival na izvajanje
nalog posameznih organov. Ugotovljeno je bilo, da so najslabse zasedena delovna



mesta vi§jih upravnih delavcev, kar verjetno vpliva na kvaliteto opravljenih nalog. Do
enakih ugotovitev smo prisli pri opravljenih nadzorih, kjer smo ugotovili odstopanja
med sistemiziranimi in nesistemiziranimi delovnimi mesti ter odstopanja pri iz-
polnjevanju pogojev za zasedbo delovnih mest (zahtevana delovna doba, stopnja in
smer izobrazbe).

Ravno nasprotne ugotovitve pa izhajajo iz nadzorov v nekaterih javnih za-
vodih v zdravstvu in Solstvu. Tam smo ugotavljali vecje Stevilo dejansko zaposlenih,
kot izhaja iz veljavnih normativov in standardov.

3.3.1 Plade v drzavni upravi
a.) Osnovna placa v drZavni upravi

Pri opravljenih nadzorih nismo ugotovili ve¢jih nepravilnosti pri dolo¢anju
osnovne place. Problem obstaja v primerih, kjer gre za specifi¢na delovna mesta, ki
jih ni mogoce uvrstiti med tipi¢na delovna mesta, dolocena v Tabeli o koli¢nikih za
dolocanje osnovnih plac, ki je sestavni del ZRPJZ. V takih primerih so nadzorovane
osebe na podlagi zakonskega pooblastila (10. clen ZRPJZ) dolocale osnovne place teh
delovnih mest podobne stopnje zahtevnosti, pri ¢emer so praviloma dolocale visje
koli¢nike.

Pri preverjanju utemeljenosti napredovanja zaposlenih v drzavni upravi smo
ugotovili ve¢ nepravilnosti, ki so se nanasale predvsem na napredovanje pri prvih
zaposlitvah delavcev. Z napredovanjem so nadzorovane osebe dolocale visjo placo
zaposlenim, ¢eprav pogoji, ki jih ZRPJZ taksativno dolo¢a za napredovanje na delov-
nem mestu, niso bili izpolnjeni. Stevilne nadzorovane osebe nimajo sprejetih pravil-
nikov o napredovanju ali pa imajo v svojih aktih doloCene dodatne moznosti za na-
predovanje mimo zakonsko dolo€enih, s Cimer Sirijo mozZnosti napredovanja mimo
zakona.

Pri nekaj nadzorih smo ugotovili, da so delavci napredovali le na podlagi de-
lovne dobe, kar je v nasprotju z ZRPJZ. Nadalje nadzorovane osebe niso upostevale
omejitve, da za 4 ali 5 placilnih razredov visje od placilnega razreda, v katerega je
razvrséen koli¢nik delovnega mesta, ne more napredovati ve¢ kot 5 % zaposlenih v
organu oz. sluzbi, in dopuscale napredovanje ve¢jemu Stevilu zaposlenih.

b.) Delovna uspesnost v drzavni upravi

Delavci lahko dobijo del place iz naslova delovne uspesnosti, vendar je le-ta
omejena v obsegu 3 % sredstev za place in na posameznega delavca do 20 % njegove
osnovne place. V ta obseg sredstev se ne vStevajo sredstva za placilo uspeSnosti funk-
cionarjev, ki ne prejemajo funkcijskega dodatka, kar pomeni, da za priznavanje dela
pla¢ iz tega naslova za drzavne sekretarje in druge funkcionarje ni omejitev glede ob-
sega sredstev. Ti v posameznih ministrstvih iz naslova delovne uspeSnosti dobivajo



znaten del place in se tako njihove place priblizajo platam funkcionarjev, ki jih
imenuje Drzavni zbor (ministrom).

Obseg sredstev za delovno uspesnost delavcev je nabrz premajhen, da bi lahko
spodbudno vplival na delavce, da bi bistveno presegali pricakovane delovne rezultate
(iz tega naslova posamezni delavci prejemajo 5.000,00 SIT bruto ali pa celo manj).

c.) Dodatki v drzavni upravi

Vrsto dodatkov za zaposlene v drzavni upravi doloca 66. ¢len ZDDO, in sicer

posebne delovne pogoje, ki izhajajo iz razporeditve delovnega Casa,
delo, daljse od polnega delovnega Casa,

noc¢no delo,

delo ob nedeljah, praznikih in drugih dela prostih dnevih,

delo v deljenem delovnem casu,

stalno pripravljenost in dezurstvo.

Visino posameznih dodatkov dolo¢a Sklep IzvrSnega sveta SkupScine SR
Slovenije iz leta 1991, ki velja ne le za drZzavno upravo, pac¢ pa za vse organizacije, ki
se financirajo iz proracuna.

Za dolocene drzavne organe je do 5. julija 1996 veljala Uredba o koli¢nikih za
dolocitev osnovne place funkcionarjev, ki jih imenuje Vlada Republike Slovenije, in
drugih zaposlenih v sluzbah Vlade Republike Slovenije, upravnih organih in upravnih
enotah (v nadaljevanju uredba). Ta uredba je dolocila nekatere nove dodatke (za de-
lovna mesta inSpektorjev, za posebne obremenitve na delovnem mestu, za znanje
jezika narodnosti...). V letu 1996 je bila namesto navedene sprejeta nova uredba, ki je
dolocila Se ve¢ dodatkov in zajela SirSi krog upravicencev. Menimo, da je ta uredba
presegla zakonska pooblastila, ker je dolocila vrsto novih dodatkov za delavce v
drzavni upravi, Ceprav za to ni pooblastila v ZRPJZ.

Nadaljnja ugotovljena nepravilnost je, da posamezni drzavni organi nimajo
sprejetih sodil, ki bi se dala preizkusiti v revizijskem postopku in na podlagi katerih
bi bilo mozno preveriti upravicenost dodatkov posameznim delavcem. Na podlagi
dolocenih dodatkov (npr. za pooblas¢enost, za vrednotenje posebnih pogojev in od-
govornosti) se priznava tudi zavarovalna doba, ki se Steje s povecanjem (beneficirana
delovna doba), Ceprav bi se ta lahko priznavala zavarovancem le za tezka in zdravju
Skodljiva dela.

Pri opravljenih nadzorih smo ugotovili, da se je 20 % dodatek za vrednotenje
posebnih delovnih pogojev in odgovornosti izplaceval vi§jim upravnim delavcem, ne
da bi bili sprejeti akti, na podlagi katerih bi bilo mozno preverjanje zakonskih norm o
tem, ali vsi vi§ji upravni delavci, ki prejemajo tovrstne dodatke, opravljajo ustrezna
dela. Na enak nacin se je izplaceval 20 % dodatek za pooblas¢enost. Pri tem so bila
pooblascenost in s tem sam dodatek dolocena na nepreverljiv nacin.



Enako kot za vi§je upravne delavce velja tudi za druge delavce, saj nekatera
ministrstva nimajo izdelanih sodil, na podlagi katerih bi Ratunsko sodis¢e lahko pre-
verilo upravi€enost prejemanja razlicnih dodatkov (npr. do 20 % dodatek za organi-
zacijska, vodstvena, inSpekcijska in operativna dela obrambe in zas¢ite, 10 % dodatek
za strokovno - tehni¢na, analiti¢na, nadzorna in druga obrambna ter zas¢itna opera-
tivna dela temeljne dejavnosti, 5 % dodatek za pomoZna tehni¢na in manipulativna
dela itd.). Zato ni bilo mozno preveriti, ali posamezno delovno mesto ustreza
opisanim zahtevam in ali se posameznemu delavcu upravi¢eno priznavajo dodatki.
Nekateri delavci, ki jim je bil priznan dolo¢en dodatek, imajo neupravi¢eno priznano
tudi zavarovalno dobo, ki se Steje s povecCanjem, iz enakih razlogov, kot je bilo
ugotovljeno pri vi§jih upravnih delavcih.

Pri dodatku za delovno dobo je pri vecini nadzorovanih oseb uposStevana le
dejanska delovna doba v skladu z 19. ¢lenom ZRPJZ in 38. clenom KPND. Racunsko
sodis¢e pa je pri nekaterih nadzorovanih osebah tudi pri tem dodatku opazilo neprav-
ilnosti. Tri nadzorovane osebe so pri izraCunavanju dodatka na delovno dobo
upostevale tudi delovno dobo, ki se $teje s povecanjem, ¢eprav niti KPND niti ZDDO
ne opravicuje dodatka, v katerem je upoStevana delovna doba, ki se Steje na tak nacin.

3.3.2 Place v javnih zavodih
a.) Osnovna placa v javnih zavodih

Pri nadzoru na podrocju zdravstva smo ugotovili, da so nadzorovane osebe
neopravi¢eno dolocile vi§jo osnovno placo od predpisane in tako krSile zakonske
podlage. Ker je osnovna placa osnova za izracun uspesnosti in dodatkov, so bili v teh
primerih tudi uspesnost in vsi dodatki izracunani previsoko. V enem primeru je bilo
ugotovljeno, da je upravnik z odlocbami zaposlenim odrejal nekaterim vi§je drugim
pa nizje osnovne koeficiente, kot jih je v skladu z ZRPJZ potrdilo pristojno min-
istrstvo.

Tudi pri preverjanju napredovanja zaposlenih v javnih zavodih smo ugotovili
podobne nepravilnosti kot pri napredovanju zaposlenih v drzavni upravi, predvsem
glede izvajanja zakonskih dolo¢b in podzakonskih aktov in pravilnikov o napredo-
vanju po posameznih dejavnostih (Solstvo, zdravstvo, kultura itd.). Splosni akti po-
sameznih nadzorovanih oseb so dolocali dodatne moznosti, po katerih so lahko pri
prvih razporeditvah upostevali izjeme od zakonskih pogojev, dolo¢enih za napredo-
vanje. Opravljeni nadzori pri javnih zavodih so pokazali, da so delavci pri nekaterih
nadzorovanih osebah napredovali samo na podlagi delovne dobe, kar je v nasprotju z
ZRPJZ. Nadalje smo ugotovili, da so nekateri javni zavodi krsili 14. ¢len ZRPJZ, ker
niso imeli sprejetega pravilnika o napredovanju delavcev in zato je bilo napredovanje
opravljeno brez ustrezne pravne podlage.

Delavci pri nekaterih nadzorovanih osebah so napredovali kljub temu, da niso
izpolnjevali pogojev iz 1. odstavka 14. ¢lena ZRPJZ. Tako so na primer nadzorovane
osebe kot razlog za napredovanje delavcev navajale deljen delovni ¢as, delo s kemi-



kalijami, dezurstvo med daljSimi prazniki oz. kolektivnimi dopusti, vodenje manjsega
oddelka itd.

b.) Delovna uspesnost v javnih zavodih

ZRPJZ v tretjem odstavku 18. ¢lena doloca za javne zavode, ki pridobivajo del
sredstev s prodajo blaga in storitev na trgu, da lahko v soglasju z ustanoviteljem
povecajo obseg sredstev za mesecno placilo delovne uspeSnosti. Javni zavodi so to
dolocbo upostevali tako, da se je obseg sredstev za mesecno placilo delovne us-
pesnosti priznaval od 10 % do 20,6 % sredstev za place, kot je to bilo dogovorjeno v
soglasju z ustanoviteljem. Tako postopanje je bilo pravilno. Dolo¢eni javni zavodi pa
so si razlagali normo 2. ¢lena ZRPJZ tako, da omenjeni zakon velja samo za del pla¢
iz proracuna, ne pa iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu. To razlago so
utemeljevali z 2. odstavkom 48. ¢lena Zakona o zavodih, ki doloc¢a, da sme zavod
uporabiti presezek prihodkov nad odhodki le za opravljanje in razvoj dejavnosti, Ce z
aktom o ustanovitvi ni drugace doloceno. V opravljanje dejavnosti naj bi sodil tudi
strosek dela. Menili smo, da je taka razlaga napacna, saj je treba ZRPJZ $teti kot lex
specialis, ki doloca plac¢e v javnih zavodih. Zato smejo javni zavodi omenjene pre-
sezke nameniti za place in druge prejemke v skladu z 18. ¢lenom ZRPJZ. Ta dopusca,
da lahko izpla€ajo za ta namen ve¢ kot 3 % od obsega sredstev za place le v soglasju z
ustanoviteljem ob 20 % omejitvi od osnovne place za posameznika. To izhaja tudi iz
sklepa Vlade RS, st. 113-02/94-14/66-8 z dne 6. 10. 1994, ki je dolocil, da javni za-
vod lahko oblikuje ta dodatna sredstva le, ¢e z omenjenim sklepom vlade izpolnjuje
dolocene pogoje. Ti pogoji so predvsem odvisni od uspesnosti poslovanja zavoda. Isti
sklep vlade je omejil ta obseg sredstev in prepustil posameznim ministrstvom, da
dolocijo njihovo visino in podrobnejSa merila.

Nadalje smo ugotovili, da ve¢ina nadzorovanih oseb ni upostevala dolocila 17.
¢lena ZRPJZ, ki doloca, da morajo imeti v avtonomnem aktu izdelana merila za ugo-
tavljanje delovne uspesnosti. Ta del pla¢ se je obicajno razdeljeval na podlagi ocen
ministrov in direktorjev uprav, direkcij in javnih zavodov ter drugih odgovornih de-
lavcev. Pri enem nadzoru je bilo ugotovljeno, da je bila delovna uspesnost poslovod-
nega organa javnega zavoda izplacana kljub temu, da organ, pristojen za imenovanje,
ni dal soglasja k delu place za delovno uspesnost. V drugem primeru je bilo
ugotovljeno, da je bil del place za delovno uspesnost izplacan po odredbi direktorja v
nezakoniti obliki kot poracun prehrane in prevozov. V tretjem primeru se je kot
merilo za delovno uspesnost direktorja Stela njegova prisotnost na delu.

c.) Dodatki v javnih zavodih

Za obracun dodatkov v javnih zavodih veljajo KPND in kolektivne pogodbe
za posamezne dejavnosti. KPND doloca dodatke v 38. ¢lenu za posebne obremenitve
pri delu, neugodne vplive okolja, nevarnosti pri delu in delo v delovnem ¢asu, ki je za
delavce manj ugoden v primeru, ko so to posebni pogoji, ki se obfasno pojavljajo in
zato niso ovrednoteni v osnovni pla¢i. Dodatki se obra¢unavajo le za posebne delovne
pogoje, ki se obCasno pojavljajo, in le za cas, ko je delavec delal v pogojih, zaradi



katerih mu dodatek pripada. Na tej podlagi kolektivne pogodbe dejavnosti dolocajo
posebne dodatke in njihovo visino.

Ugotovili smo, da so javni zavodi ravnali nepravilno predvsem iz dveh
razlogov:

e ker so z internimi splo$nimi akti doloc¢ali nove dodatke;
e ker so dolocali visje dodatke, kot so bili dovoljeni po 20. ¢lenu ZRPJZ oz. ustrezni
kolektivni pogodbi.

Tako so doloc¢ali nove dodatke za upokojitev, imenovanim na funkcijo in za
dvo-semestrski Studij z zaklju¢nim izpitom, za delo med inventurami, dodatek za
povecane obremenitve itd. V nekaterih javnih zavodih je bil dolocen funkcijski do-
datek tudi osebam, ki niso bile funkcionarji po veljavnem zakonu. Visine dodatkov so
presegli tako, da so:

e dodatek oblikovali v viSini kolicnika namesto po opravljenih urah dela;
e obracunavali vecje Stevilo ur od dejansko opravljenih;
o kopicili dodatke, ki se med seboj izkljucujejo.

Vedno novi dodatki se dolocajo v kolektivnih pogodb posameznih dejavnosti,
zaradi Cesar se vecajo razlike med zaposlenimi v javnem sektorju.

Pri izracunu dodatka za delovno dobo so nekatere nadzorovane osebe v os-
novo za obracun vkljucile dodatek za delovno uspesnost, dodatek za delo v deljenem
delovnem casu, dodatek za vodenje, dodatek za nadomescanje, dokupljeno zavaro-
valno dobo itd. To je v nasprotju z 20. ¢lenom ZRPJZ, ustrezno kolektivno pogodbo
dejavnosti in stalis¢i Komisije za razlago KPND.

Nadalje je ena nadzorovana oseba obracunavala 0,25 % dodatek delavkam ta-
koj po dopolnjenem 25. letu delovne dobe, druga nadzorovana oseba pa je omenjeni
dodatek priznavala v premajhni visini. To ni v skladu s tretjim odstavkom 38. ¢lena
KPND, ki doloca, da se dodatek za delovno dobo delavkam, ki imajo ve¢ kot 25 let
delovne dobe, poveca Se za 0,25 % za vsako izpolnjeno (in ne le zaceto) leto delovne
dobe nad 25 let.

3.3.3 Place obdinskih funkcionarjev

Izplacila obc¢inskim funkcionarjem smo pregledali v 6 bivsih obc¢inah in pri
tem ugotovili za 100,6 mio SIT nezakonitih izplacil. Polovica ugotovljenih neza-
konitosti je imela podlago v nezakonitih sklepih izvr$nih svetov obcin in se je
nanaSala na poracune pla¢ funkcionarjem, ki se jim je iztekal mandat. Druga polovica
nezakonitosti pa se je nanaSala na dolocCanje dodatkov za tezje pogoje dela, za de-
lovno uspesnost, dodatka za delovno dobo, previsoko doloceno osnovno placo ter na
izplacilo nadur.



Ugotavljamo, da so ob¢ine premalo pozorne na 6. ¢len Zakona o financiranju
ob¢in, ki doloca, da se lahko sredstva proracuna uporabijo le, ¢e so izpolnjeni vsi z
zakonom ali drugim aktom predpisani pogoji in na 70. ¢len Zakona o lokalni samou-
pravi, da morajo materialni akti in akti poslovanja obCine temeljiti na zakonu in
drugem zakonitem predpisu.

Nekatere nepravilnosti izhajajo iz obCinskih statutov in drugih aktov, ki ure-
jajo place in niso usklajeni z zakoni in podzakonskimi predpisi. Ena od posledic
takSnega stanja je obraCunavanje in izpladevanje pla¢ obCinskim usluzbencem po
merilih, ki veljajo za funkcionarje npr.za sekretarje ob¢inskega sveta in vodje notran-
jih organizacijskih enot ob¢inske uprave.

Za leto 1995 smo preverili izplacilo pala¢ funkcionarjev v 10. novih obc¢inah,
kjer smo ugotovili za 18 mio nezakonitih izplacil, kar je bistveno manj kot v starih
obcinah leto poprej. Glavne ugotovitve podajamo v nadaljevanju.

a.) Osnovna placa

Pri nadzorih pla¢, izplacanih ob¢inskim funkcionarjem, so bile ugotovljene
nepravilnosti pri izplacilih pora¢unov za prvo trimesecje leta 1995. Za to obdobje so
obcine izplaCevale poraCune, ki se nanasajo na spremembo koli¢nikov po Zacasnem
sklepu o razvrstitvi obCin v skupine in dolocitvi koli¢nika za najvisje vrednoteno
funkcijo v posamezni skupini. V zacasnem sklepu je dolocba, da veljajo novi ko-
liéniki od 11. marca 1995 dalje, vendar tega datuma nekatere obc¢ine niso upostevale,
saj so koli¢niki za najvisjo vrednoteno funkcijo, ki se po omenjenem zacasnem sklepu
uporablja od 11. marca 1995, uporabile ze pred tem datumom. V teh primerih smo
predlagali, da ob¢ine akte uskladijo in nezakonito izplacane zneske izterjajo.

Ugotavljamo tudi, da bi bilo treba razdelati zgornjo mejo dovoljene place za
tajnike obcin. Po obstojeci ureditvi je enaka zgornja meja dovoljene place za tajnika
npr. mestne obcine in vseh primestnih obcin.

b.) Delovna uspesnost

Visina dela plade za delovno uspesnost za najvisje vrednoteno funkcijo v
obCini je doloCena v tocki III Zacasnega sklepa o razvrstitvi ob¢in v skupine in
dolocitvi koli¢nika za najvi§je vrednoteno funkcijo v posamezni skupini in znaSa na-
jve€ 50 %. Pri nadzorih smo ugotovili, da je nekaj ob¢inskih funkcionarjev prejelo del
place za delovno uspesnost nad najvi§jo mozno visino, dolo¢eno v omenjenem sklepu.
Previsoko izplacan del place za delovno uspesnost je bil ugotovljen v 6 obCinah in je
zna$al skupaj 6,3 mio SIT. Razlog je v izplacilih nad maksimalno visino ali pa v
obracunu uspesnosti od nepravilne, previsoke osnove. Zaradi nedorecenih predpisov
in neurejenih razmer v novih obCinah smo upostevali kot pravilna tudi izplacila na
podlagi aktov, ki jih je sprejela Komisija za volitve, imenovanja in administrativne
zadeve obcine, v kolikor so bila v okviru zgornje meje do 50%, kot jo je za obcCinske
funkcionarje s sklepom dolocila istoimenovana komisija drzavnega zbora. Predla-
gamo, da se zgornja meja dela place za delovno uspesnost obc¢inskih funkcionarjev
doloci v zakonu.



Zakon o lokalni samoupravi daje ¢lanom nadzornih odborov ob¢in polozaj in
placo, kot je dolo¢ena za obCinske usluzbence, kar ni v skladu z opredelitvijo nadzor-
nega odbora kot samostojnega organa obcine. Predlagamo, da se ¢lane nadzornega
odbora opredeli za obcinske funkcionarje in se s tem uskladi polozaj ¢lanov nadzor-
nega odbora s polozajem, ki ga ima nadzorni odbor, kot samostojni organ obcine.

c.) Dodatki

Obracunavanje in izplacevanje dodatkov obcinskim funkcionarjem je opre-
deljeno v Zakonu o funkcionarjih v drzavnih organih in v ZRPJZ, ob¢ine so razli¢no
razumele veljavnost oz. neveljavnost dolocil o dodatkih na placo. V nekaterih ob¢inah
je veljalo tudi zmotno prepricanje, da je dovoljeno vsako izplacilo funkcionarjem, ki
ga odredi obCinski svet, ne glede na podlago v zakonu ali drugem predpisu.

Ugotovili smo izplacevanje dodatka za delovno dobo v previsokem znesku
(nepravilno uporabljena osnova za obracun) ter izplacevanje dodatkov, ki funk-
cionarjem ne pripadajo npr. dodatek za nezdruzljivost opravljanja funkcije, dodatek
za deljen delovni ¢as, dodatek za dezurstvo, dodatek za posebne pogoje dela ipd. Vsi
ti dodatki za funkcionarje z zakonom niso doloc¢eni, zato niso dovoljeni. Izplaevanje
nezakonitih dodatkov na placo je znasalo skupaj 5,6 mio SIT.

3.4 Javna narodila

V letu 1996 smo na podlagi programa dela Racunskega sodisca opravili re-
vidiranje nekaterih javnih narocil. Javna narocila smo revidirali posamezno (kot po-
samezne projekte) ali pa v okviru nadzora poslovanja pri ministrstvih. Pri razu-
mevanju javnega naro€ila smo izhajali iz definicije javnega narocila, ki je
dana v 2. ¢lenu Odredbe o postopku za izvajanje javnega razpisa za oddajo javnih
naroc€il (UL RS, st. 28/93 in 19/94, v nadaljevanju: odredba). Javna narocila tako ob-
segajo izdelavo investicijske in tehnicne dokumentacije, gradnjo objektov in njihovih
delov, vzdrzevalna dela, rekonstrukcije in prenove objektov, naprav ali njihovih de-
lov, nabavo, dobavo, montazo oziroma vgraditev napeljav, naprav in opreme, druge
nakupe oziroma nabavo potrosnega in rezijskega blaga, raziskovalne naloge, projek-
tantske, inzenirske, svetovalne in druge intelektualne storitve ter druge storitve,
vkljuéno s storitvami vzdrZevanja.

Cilj revidiranja je bil preveriti pravilnost postopkov za izvajanje javnega raz-
pisa, kot ga dolo¢a omenjena odredba. Pri tem smo posebno pozornost posvetili:

e preverjanju pogojev za zacetek postopkov javnega razpisa, dolocenih v 4. ¢lenu
odredbe,

e preverjanju pravilnosti postopkov samega javnega razpisa in ustreznosti njegove
vsebine,

e presoji gospodarnosti pri izbiri izvajalca z javnim razpisom,



e sklepanju pogodb na podlagi javnega razpisa in spreminjanju pogodbenih elemen-
tov med izvajanjem javnih naro€il, ki smo jih presojali z omejitvami, ki izhajajo iz
javnih razpisov,

e organizaciji in vodenju kakovostnega in financnega nadzora nad izvedbo del.

3.4.1 Javne gradnje

Revizija javnih gradenj, kamor Stejemo tudi prenove, rekonstrukcije in inves-
ticijsko vzdrzevanje, so prikazane v tabeli 10.

TABELA 10
Revizija javnih gradenj

Vrednost Vrsta

Javno narocilo Revidirane osebe v milijon  mnenja
SIT
Avtocestni odsek Vransko - MPZ, MOP, DARS
Blagovica 34.450,0 0
Operacijski blok in centralna
enota za intenzivno medicino Ministrstvo za zdravstvo 396,3 2
SBC

Posodobitev mednarodnega
mejnega prehoda Dolga vas Servis skupnih sluzb vlade 240,1 0

Izgradnja poslovne stavbe ob
Langusovi cesti v Ljubljani Servis skupnih sluzb vlade 2.123 0

Adaptacija kompleksa Mladika Servis skupnih sluzb vlade 394,6 0

Obnova in razsiritev kuhinje
Drzavnega zbora Drzavni zbor 101,7 4

Prenove vojasnice v Murski
Soboti Ministrstvo za obrambo 162,6 2

V tabeli pomeni:
0 - revizija Se ni koncana 2 - mnenje s pridrzkom 3 - negativno mnenje 4 - mnenje ni bilo opredelje-
no

MPZ - Ministrstvo za promet in zveze MOP - Ministrstvo za okolje in prostor DARS - Druzba
za avtoceste RS

Pomembne ugotovitve revidiranja javnih gradenj so:



e Proracunski uporabniki proraunskih sredstev ne upravljajo dovolj skrbno. Javni
razpisi za oddajo del in storitev se ne izvajajo na zadovoljivi strokovni ravni, raz-
pisna dokumentacija je pomanjkljiva, najveckrat pa niso dolocena jasna in strok-
ovno utemeljena sodila za izbor izvajalca.

e Proracunski uporabniki predplacil in pogodb ne zavarujejo skladno s predpisi.
Veliko je primerov, ko se namesto pogodbeno dogovorjenega ban¢nega jamstva ali
drugih kakovostnih financnih zavarovanj uporabniki proracunskih sredstev zado-
voljijo z akceptnim nalogom ali drugimi nekakovostnimi instrumenti. Prav tako se
ne preverja boniteta izvajalcev oziroma dobaviteljev. Javna sredstva so bila s tem
izpostavljena nepotrebnemu tveganju izgube. Pogodbeno dogovorjene obresti za
avanse v veeini primerov niso bile izterjane.

® Nacionalni programi posameznih sektorjev, ki so del razvojne politike drzave, bi
morali temeljiti na jasnih strateskih izhodis¢ih ob upostevanju natancno dolocenih
in merljivih ciljev. Racunsko sodiSce je pri svojem dosedanjem delu ugotovilo, da
nacionalni programi pogosto ne temeljijo na realnih ocenah (dinamiki izvedbe, fi-
nan¢nih ocenah, ki so navadno podcenjene...), zato je njihovo izvajanje lahko
vprasljivo. Predvsem pa se nacionalni programi ne dopolnjujejo z novimi
spoznanji, temvec nosilci programov predlagajo v potrditev le letne izvedbene pro-
grame (primer: DARS). Za presojo izvedljivosti nacionalnega programa s spre-
jemljivim tveganjem, v predvidenem ¢asovnem, prostorskem in finanénem okviru
bi bilo treba predhodno zagotoviti ustrezne analize, kar pa S$e ni redna praksa.

e Pri nadzoru priprave predloga nalozbene odlocitve smo ugotovili, da je nadzoro-
vana oseba opustila nekatera potrebna predhodna dela in ni dovolj skrbno priprav-
ila vseh strokovnih podlag, ki bi bile potrebne za gospodarno odlocitev, druga pa
tega ni preverila. Strokovne podlage bi morale biti izdelane tako skrbno, da bi bili
vsi stroski nalozbe ocenjeni in pojasnjeni s sprejemljivim tveganjem. Pokazalo se
je, da strokovne podlage za sprejemanje odlocitve niso bile dovolj skrbno
pripravljene, zato obstaja velika stopnja tveganja, da bo poraba javnih sredstev
previsoka. Hkrati pa niso podani pogoji za sprejemanje gospodarnih odlocitev.

e Podobne so bile tudi ugotovitve pri reviziji obnove in razsiritve kuhinje v Drzav-
nem zboru. Investitor ni presojal variantnih predlogov resSitev za zagotavljanje pre-
hrane poslancem, gostom in zaposlenim v Drzavnem zboru. Ugotovili smo tudi, da
razpisna dokumentacija ni bila popolna, ker popisi del niso bili natan¢no doloceni.
Zaradi tega ni bilo mogoce opraviti primerljivosti ponudb in oceniti, ali je bil na-
jdrazji ponudnik, ki je bil izbran, tudi najbol;jsi.

e Nadzor nalozbe v bolnisnici je bil omejen na naloge, ki naj bi jih v okviru svojih
pristojnosti izvedla revidirana oseba - Ministrstvo za zdravstvo. Ugotovljene so
bile napake pri izboru izvajalca supernadzora, pomanjkljivosti so bile odkrite pri
pregledu dokumentacije za izvedbo javnega razpisa za izbor dobavitelja opreme ter
krsitve pri spoStovanju rokov, posledica Cesar je bila podrazitev celotne naloZbe.
Odkrite pa so bile tudi pomanjkljivosti pri izvajanju nadzora nad izvajanjem po-
godbe in pri uporabi instrumentov zavarovanja pogodbe in predplacil.






3.4.2 Javna narocila blaga ali storitev

Revidiranje javnih narocil blaga in storitev je v najvecji meri zajemalo sku-
pino proracunskih odhodkov, ki se v proracunu izkazujejo kot materialni stroski.
Obseg in vrsta revizij je razvidna iz tabele 11.

TABELA 11
Revizije javnih narocil blaga in storitev

Predmet revidiranja Vrednost Vrsta
v milijon mnenja
SIT

Materialni stroski na Ministrstvu
za okolje in prostor 1.394,6 3

Poslovanje Zavoda za
prestajanje kazni zapora Maribor 33,6 2

Poslovanje Zavoda za prestajanje
kazni mladoletniskega 18,3 3
zapora in kazni zapora Celje

Proracunska postavka obramba
pred toco na Ministrstvu za 274,3 3
kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano

V tabeli pomeni:
2 - mnenje s pridrzkom 3 - negativno mnenje

Glavne ugotovitve revizije javnih narocil blaga in storitev so:

e Ministrstva in drugi proracunski uporabniki pri oddaji del, ki se nanasajo na pro-
racunske postavke skupine materialnih stroskov, niso dosledno spostovali dolo¢b
ZIPro in odredbe.

e Pogoste so krSitve zlasti pri postopnih dobavah blaga. Posamezni racuni za delne
dobave sicer ne presegajo zneskov, dolocenih z ZIPro, vendar pa skupne vrednosti
vseh nabav posamezne vrste blaga oziroma materiala presegajo ta znesek. Zato bi
morale biti take dobave izvedene na podlagi javnega razpisa za izbiro najugodne-
jSega izvajalca (dobavitelja), kjer skupna vrednost dobav presega vrednost, dolo-
¢eno z zakonom, moralo pa bi biti pridobljeno tudi soglasje Ministrstva za finance.
Zaradi nedosledne uporabe javnih razpisov obstaja dvom o gospodarnem ravnanju
s sredstvi.

® Na Zavodu za prestajanje kazni zapora Maribor in Zavodu za prestajanje kazni
mladoletniskega zapora in kazni Celje je bilo ugotovljeno, da pomembni dobavi-
telji materiala, osnovnih sredstev, pisarniSke opreme ter dobavitelji pekarskih in



mesnih izdelkov niso bili izbrani z javnim razpisom. Enaka nepravilnost je bila
ugotovljena pri reviziji poslovanja na Okroznem sodiS¢u v Ljubljani za nabave
storitev vzdrZevanja.

3.5 Subvencije

Revidirali smo dodeljevanje in namensko porabo sredstev za ukrepe aktivne
politike zaposlovanja pri Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve v letu 1995 v
viSini 2,5 mlrd SIT. Revizija se je nanaSala na prejete subvencije za ohranjanje delov-
nih mest, za prekvalifikacije in dokvalifikacije delavcev ter za odpiranje novih delov-
nih mest. Izvedena je bila na Minstrstvu za delo, druzino in socialne zadeve, na Re-
publiskem zavodu za zaposlovanje, pa tudi pri nekaterih podjetjih, prejemnikih sub-
vencij.

Na Ministrstvu za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano smo revidirali porabo
sredstev, namenjenih za regresiranje kmetijske pridelave.

Pomembnejse ugotovitve, ki izhajajo iz opravljenih nadzorov, so:

e Sredstva subvencij so dodeljena v nasprotju z Zakonom o zaposlovanju in zavaro-
vanju za primer brezposelnosti (Ur. 1. RS, §t. 17/95), Pravilnikom o sofinanciranju
prekvalifikacij ali dokvalifikacij preseznih delavcev (Ur. 1. RS, §t. 17/95) in Zako-
nom o dohodnini (Ur. 1. RS, §t. 8/95) in z Navodili o postopku za nadomestitev
dela stroskov delodajalcu za ohranitev produktivnih delovnih mest.

e Merila dodeljevanja sredstev so pomanjkljiva oziroma neoperativna. Sproti se do-
polnjujejo, spremembe pa niso javno objavljene. Pri dodeljevanju sredstev se
nedosledno uporabljajo predpisi, ki urejajo javna narocila in zagotavljajo gospo-
darnost.

e Nadzor ministrstva nad izvajanjem pogodbenih dolocil je pomanjkljiv in
nezadosten, da bi lahko ucinkovito prepre¢eval nenamensko porabo sredstev pri
prejemniku subvencije. Ukrepanje ob ugotovljeni nenamenski porabi je nedosledno
in neucinkovito. Odgovornost za delo in izvedene naloge ni opredeljena, prav tako
tudi ne sankcije.

e Pri spremljanju namenske porabe sredstev po proracunskih postavkah ugotavljamo,
da je vrednost posameznih proracunskih postavk slabo ocenjena. Nazivi proracun-
skih postavk so pomanjkljivo opredeljeni oziroma so pod eno postavko zdruzeni
razli¢ni ukrepi aktivne politike zaposlovanja. Ker tudi ministrstvo ne vodi podrob-
nejSe evidence proracunske porabe po posamezni vrsti ukrepa oziroma programa,
tako stanje otezuje (onemogoca) nadzor. Ugotavljamo, da dolo¢ene naloge niso
bile izvedene ali pa ne v planiranem obsegu.

e Pri nadzoru namenske porabe sredstev subvencij, prejetih po pogodbah iz leta 1995
ugotavljamo, da posamezni prejemniki subvencij sredstev niso uporabili v skladu s



predlozenim programom, na podlagi katerega so jim bila dodeljena. Vecina krSitev
se nanaSa na neizpolnjevanje dolo¢b o ohranjanju Stevila delovnih mest, saj je
Stevilo zaposlenih manjse, kot je bilo opredeljeno s pogodbo. V posameznih
primerih delavci niso zaposleni za nedoloCen Cas. Pri 7 prejemnikih subvencij v
skupni visini 187 mio SIT bi morali za nedolocen ¢as zaposliti po pogodbah skupaj
3.417 delavcev, med nadzorom pa je bilo zaposlenih le 2.682 delavcev.

e V primerih subvencioniranja prekvalifikacij sredstva niso bila namensko porabl-
jena. Prav tako se niso spostovale dolocbe pogodbe v delu, ki se nanasajo na izdajo
soglasja k organizacijskim spremembam in odprodajam dela premoZenja. Prejem-
niki sredstev so dolzni porocati o poslovanju in zaposlovanju. Te dolocbe pogodbe
v glavnem ne izvajajo.

¢ Pri dodeljevanju sredstev za subvencije, ki se vezejo na regres na enoto proizvoda,
se le - ta dodeljujejo na podlagi uredbe, s katero je doloCena viSina regresa (med
letom se lahko spreminja), in ne na podlagi javnega razpisa, ki bi opredeljeval
pogoje za pridobitev subvencije. Upravicenci do subvencij so vsi, ki dostavijo
dokumentacijo, individualnih pogodb ni. Na ta nacin ukrep regresiranja izgublja
svojo vlogo regulatorja kmetijske proizvodnje in kmetijske politike.

3.6 Pobiranje javnofinan¢nih prihodkov

Ob strokovnem sodelovanju revizorjev National Audit Office iz Velike Bri-
tanije smo v aprilu 1996 zaceli z revizijo gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspeSnosti
pobiranja in nadziranja javnofinan¢nih prihodkov. Nadzor, ki smo ga prvotno uvedli
na Agenciji Republike Slovenije za placilni promet, nadziranje in informiranje ter na
Republiski upravi za javne prihodke, smo po reorganizaciji davéne sluzbe v drzavi
razs§irili Se na Davéno upravo Republike Slovenije.

V dosedanjih revizijskih postopkih smo spoznali osebe nadzora in okolje, v
katerem so delovale, zbrali obsezne informacije in podatke o inStitucijah, ki so pobi-
rale in nadzirale davke, ter o vrstah javnofinan¢nih prihodkov. Zbiranje podatkov se
je nana$alo na obdobje od leta 1993 do 30. junija 1996. Na podlagi obseznih analiz in
priporocil tujih strokovnjakov smo se odlocili za podrobno revidiranje treh vrst
davkov, in sicer prometnega davka, davka od dobicka pravnih oseb in davka od do-
hodkov iz dejavnosti, ki ga placujejo fizicne osebe. Izvedli smo obsezne ankete v vseh
podruznicah APPNI in vseh izpostavah RUJP ter posneli procese, ki spremljajo reg-
istracijo davénih zavezancev, evidentiranje davénih obveznosti, odmero in placevanje
davkov, davéni nadzor in pritoZzbene postopke ter izterjavo neporavnanih obveznosti.
S tem smo Zeleli ugotoviti obstoj notranjih kontrol in oceniti stopnjo tveganja.

Po izdelavi podrobnega nacrta revidiranja smo najprej izvedli pilotno revizijo
na primeru ene podruznice APPNI in enega davénega urada. S pomocjo pridobljenih
rezultatov smo dokon¢no dolocili obseg preiskovanja na izbranem vzorcu $tirih po-
druznic APPNI in $tirih izpostav RUJP. Poleg preiskovanja podatkov na izvirni do-
kumentaciji smo v vseh enotah z metodo intervjujev izpolnili tudi vprasalnike, ki so
se nanaSali na postopke registracije, placevanje davkov, potrebna sredstva za delo in



organiziranost davéne sluzbe. Vprasanja smo postavljali tudi vodilnim v novi dav¢éni
upravi.

Med porocanjem je izdelava porocila o reviziji v sklepni fazi. Poleg predsta-
vitve ugotovitev iz revizije v obeh prejsnjih institucijah, ki sta bili odgovorni za pobi-
ranje in nadziranje javnofinan¢nih prihodkov, bodo v porocilu predstavljena tudi do-
sedanja spoznanja o novi davéni sluzbi in dana priporocila za njeno nadaljnje delo.
Racunsko sodisce si je namre¢ omenjeno revizijo zastavilo kot zelo zahteven projekt,
ki naj bi na podlagi dosedanjega dela APPNI in RUJP pri pobiranju in nadziranju
davkov predvsem prispeval k u¢inkovitejSemu in uspesnejSemu delu Davéne uprave
ter omogocil revizorjem Racunskega sodiS¢a, da pod stalnim vodstvom izkuSenega
revizorja iz Drzavnega revizijskega urada Velike Britanije pridobijo ustrezna znanja
in izkus$nje za revizije izvajanja nalog.

3.7 Druge revizijske teme

V letu 1996 je Racunsko sodis¢e zacelo Se nekatere druge revizijske teme. V
nadaljevanju navajamo nekaj ugotovitev iz kon¢anih nadzorov:

e Za presojo pravilnosti, zakonitosti in gospodarnosti ravnanja s sredstvi, ki so na-
menjena za pokrivanje materialnih stroSkov, je pomembna ugotovitev, da niso
izdelana enotna in jasna sodila o tem, kaj Stejemo med materialne stroske uporab-
nika in kaj med materialne stroSke izvajanja dolocene naloge. Prav tako niso izde-
lani normativi in standardi za planiranje potrebnega obsega sredstev za delovanje
proracunskih uporabnikov in doreena njihova vsebina. Jasne pa tudi niso razme-
jitve med sredstvi za delo organa in programskimi sredstvi, saj je bilo opaziti upo-
rabo programskih sredstev za potrebe delovanja proracunskega uporabnika.

e Ministrstva in drugi proracunski uporabniki pri oddaji del, ki se nanasajo na pro-
racunske postavke materialnih stroskov, niso dosledno upostevali dolo¢b ZIPro ter
odredbe in tako narocali blago brez javnih razpisov, sklenjenih pogodb in soglasij
Ministrstva za finance.

e Na MNZ in MO sta bili ugotovljeni pomanjkljivo evidentiranje in zaklju¢evanje
poslovnih dogodkov. Odkrite so bile tudi nekatere druge pomanjkljivosti kot neus-
trezna, pomanjkljiva ali neverodostojna listina, ki je bila podlaga za placilo, neus-
trezno evidentiranje drobnega inventarja, nepravilno obraCunani, nepravocasno
zaklju€eni, neupraviceno izdani potni nalogi in na njihovi podlagi izplac¢ana sred-
stva. Ugotovljene so bile pomanjkljivosti pri opravljanju posameznih postopkov
v zvezi z materialno porabo, posebno kar zadeva spremljajo¢e dokumente pri
likvidaciji racunov. Pri evidentiranju materialne porabe je prihajalo vcasih do
pomembnih razlik med materialnim in finan¢nim knjigovodstvom.

e 7 nadzorom na vi§jem sodiS¢u smo ugotovili, da so po zakljuénem racunu ne-
upraviceno zadrzali neporabljena sredstva. V okviru preveritev nekaterih stroSkov
na okroznem sodi$¢u pa smo ugotovili nezakonito porabo proracunskih sredstev za
izplacilo avtorskih honorarjev registrskim sodnikom in izbiro dobaviteljev za



nabavo blaga in izvajalcev za opravljanje storitev brez javnega razpisa. Ne gre
sicer za sredstva vecje vrednosti, ugotovljene nepravilnosti pa imajo posebno tezo
zaradi nalog, ki jih opravljajo sodiS¢a. Enakega mnenja smo bili pri nadzorih
vi§jega drzavnega tozilstva, kjer so bile ugotovljene enake pomanjkljivosti.

Na Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve smo izvedli nadzor dotacij in
placil storitev javnim zavodom v visini 7,6 mlrd SIT. Pri pregledu poslovanja smo
ugotovili, da so dotacije in plac¢ila zavodom doloceni s pogodbami. Dotacije pokri-
vajo (v dolocenem odstotku) zavodove letne stroSke dela in materialne stroSke z
amortizacijo. Ugotovili smo odstopanja med zagotovljenimi sredstvi na podlagi
obracunov po pogodbenih elementih oz. zahtevki zavodov in dejanskimi stroski
poslovanja. Zahtevki za sredstva dotacij in placila storitev javnim zavodom so v
posameznih primerih oblikovani previsoko in s tem tudi v nasprotju s pogodbenimi
doloc¢bami, Pravilnikom o oblikovanju cen socialnovarstvenih storitev in Zakonom
o0 izvrSevanju proracuna Republike Slovenije za leti 1994 in 1995, ki dolocajo ob-
seg priznanih stroskov poslovanja. Ugotovljen je bil pomanjkljiv nadzor min-
istrstva nad delom javnih zavodov. Prav tako je bilo ugotovljeno, da zavodi ni-
majo vzpostavljenega knjigovodskega evidentiranja prihodkov po namenih in virih
niti ne evidentirajo stroSkov po stroSkovnih nosilcih oz. programih in dejavnostih,
kar bi omogocalo nadzor namenske porabe sredstev. V nekaterih zavodih nimajo
izdelanih temeljnih aktov ali ti niso usklajeni s predpisi ali pa nimajo soglasja us-
tanovitelja.

Revizija zaklju¢nih racunov skladov stavbnih zemljis¢ za leto 1994 je pokazala, da
je stanje na tem podro¢ju neustrezno, kar je pomembno zlasti zato, ker gre za velik
del obcinskih prihodkov. Zaradi neustreznega knjigovodskega evidentiranja je
vprasljiva kakovost samega upravljanja s prihodki in odhodki ter premoZenja in
obveznosti skladov. PremoZenje in obveznosti skladov so bistveno nepravilno iz-
kazani. Prihodki so se izterjevali premalo skrbno. Sklad v premoZenju izkazuje
npr. investicijo v vrednosti 430 mio SIT, kjub temu da je isto nepremic¢nino ob¢ina
prodala in je v lasti tretje osebe. Hkrati s tem je za isto investicijo obstajalo za 194
mio SIT obveznosti za najeta posojila, ki niso bila nikjer evidentirana. Menimo, da
je v tem primeru ob¢ina zaradi nerazmejenih pristojnosti s skladom neobvladljivo
vlagala in se nenadzorovano zadolzevala.V drugem primeru sklad ni izkazoval
bilan¢ni podatki niso bili izraz dejanskega stanja premoZzenja sklada in s tem pre-
mozenja obCine. Praksa knjigovodskega evidentiranja premozenja skladov stavb-
nihée opazil. V obstojecih predpisih manjka izrecna opredelitev, da se poslovne
knjige za sklade stavbnih zemlji$¢ vodijo po sistemu, ki velja za proradun. Cim

.....

z novo sistemsko zakonodajo na podroc¢ju lokalne samouprave.

Pri preverjanju pravilnosti izkazanega proracunskega presezka obc¢ine za leto 1995
smo ugotovili, da le-ta ni pravilno izkazan. Nepravilni sta bili finan¢no poslovanje
in racunovodsko izkazovanje med racunom proracuna in ra¢uni uprave. Proracun-
ski presezki na racunih uprave bi morali biti izkazani na racunu proracuna in
vklju€eni v zakljuéni raun proracuna za leto 1995 in kot prenos sredstev iz pre-
teklih let tudi v odlok o proracunu za leto 1996. V zvezi s tem ugotavljamo, da je



opredelitev v Zakonu o financiranju ob¢in (4. ¢len), da se za vodenje poslovnih
knjig ter izdelovanje letnih porocil smiselno uporabljajo dolo¢be predpisov, ki se
nana$ajo na drZavni proracun, neustrezna. S tem je predpisana uporaba dolo¢b iz
ve¢ predpisov, kar zmanjSuje preglednost in pomeni plodna tla za razlicno razu-
mevanje "smiselne uporabe".

e V okviru tematske revizije "Poslovanje lekarn" , ki je bila zaceta leta 1996 in Se
traja, so bile do zdaj ugotovljene zlasti nepravilnosti, ki se nanasajo na po-
manjkljivo ureditev racunovodstva z internimi akti, nepregledno organizacijo racu-
novodske sluZzbe, neustrezno evidentiranje prihodkov, predvsem tistih s prodajo
storitev na prostem trgu, ter na dolo¢anje pravic do osebnih prejemkov in pla¢ in
izplacila personalnih stroSkov.

e V letu 1996 sta bili opravljeni reviziji poslovanja Osnovne Sole Toma Brejca in
SNG Maribor, katerih cilj je bil ugotovitev zakonitosti in gospodarnosti stroskov
poslovanja v letih 1995 in 1996. Oba nadzora sta konc¢ana in porocili dokoncni.
Predvsem v SNG Maribor je bilo ugotovljeno nezakonito in negospodarno rav-
nanje z javnimi sredstvi. Nezakonito so bili izplacani stroski potovanj, prehrane,
nabave blaga in poravnavanja storitev, za katere ni bilo zakonske podlage oziroma
verodostojne listine. Negospodarno ravnanje je bilo ugotovljeno pri porabi sredstev
za storitve in material, ki niso bili potrebni za opravljanje dejavnosti. Nazakonito
in negospodarno porabljenih sredstev je bilo ugotovljenih za 72 mio SIT.

Analiza nezakonitosti in negospodarno porabljenih sredstev kaze, da je SNG iz-
placevalo visoka sredstva za neopravljena potovanja. Izstavljalo je neverodostojne
naloge, iz katerih je razvidno, da so bile iste osebe hkrati v dveh razli¢nih krajih ali
vec€ oseb po ve€ dni v istih krajih z isto nalogo, vsak z lastnim vozilom. Nezakonito
so se placevale storitve in izstavljale listine na ime fizi¢nih oseb, ki niso obstajale.
Sredstva za prehrambno blago so bila porabljena za platevanje nadurnega dela, ki
ni bilo niti evidentirano kot nadurno delo niti vodeno po osebah, ki so nadurno
delo opravljale. Javna sredstva so bila nezakonito porabljena tudi za poravnavanje
stroskov telefona, raznih pogodb in dohodnine zasebne narave, ki so se nanaSale na
samozaposlene delavce.

Odkrito negospodarno ravnanje se je pokazalo pri porabi sredstev za razne rekreaci-
jske storitve (fitnes, masaza), ko se je poleg stroskov storitev placevala tudi upo-
raba aparatur, ter pri placevanju storitev, za katere ni bilo zbranih ve¢ ponudnikov
in med njimi izbran najugodne;jsi izvajalec.

e Pri revidiranju znanstvenoraziskovalnih projektov smo ugotovili, da izvajalec
znanstvenoraziskovalnega projekta (Biotehniska fakulteta) ne vodi stroskov lo¢eno
po posameznih projektih kot stroskovnih nosilcih, temve¢ vodi stroSke po organi-
zacijskih enotah. TakSen nacin vodenja in porabe javnih sredstev pomeni krSitev
pogodbenih dolo¢b o namenski porabi sredstev ter neupostevanja norme o namen-
ski porabi sredstev Zakona o finaciranju javne porabe. Tudi Ministrstvo za znanost
in tehnologijo, ki financira znanstvenoraziskovalne projekte, ne zahteva od izvajal-
cev dokazil o porabi sredstev niti ne opravlja nadzora nad namensko in upravi¢eno
porabo dodeljenih sredstev.



4 ODPRAVLJANJE UGOTOVLJENIH NEPRAVILNOSTI

Poleg porocil o opravljenih nadzorih ZRcS doloca tudi nekatere druge pristo-
jnosti in ravnanja Racunskega sodisc¢a, ki imajo za cilj neposredno ali posredno pris-
pevati k odpravljanju ugotovljenih nepravilnosti. Sem Stejemo:

nalog za odpravo dejanj, ki so v nasprotju z zakoni in drugimi predpisi,

predlog za razreSitev odgovorne osebe in racunovodje,

vlozitev ovadbe ali predloga za uvedbo postopka zaradi prekrska,

predlog Ustavnemu sodiS¢u za presojo ustavnosti in zakonitosti dolocenega pred-
pisa.

4.1 Nalog za odpravo dejanj, ki so v nasprotju z zakoni in drugimi
predpisi

Nalog za odpravo dejanj izda med nadzorom v obliki sklepa pristojni ¢lan
Racunskega sodisca in z njim nalozi nadzorovani osebi odpravo tistih dejanj, ki so v
nasprotju z zakoni in drugimi predpisi. Zoper sklep nadzorovana oseba lahko ugo-
varja v 8 dneh in o ugovoru odloca tri¢lanski senat. Nalog je po odlocitvi triclan-
skega senata dokoncen. Zoper ta nalog ni dovoljeno nobeno redno ali izredno pravno
sredstvo.

Zakon doloc¢a, da mora nadzorovana oseba nalog izvrsiti v 15 dneh, ne doloca
pa nacina za njegovo prisilno izvrSitev, ¢e ga nadzorovana oseba ne izvrsi prostovol-
jno. Prisilna izvrSitev ni mozna tudi po drugih predpisih, saj navedeni sklep ni ne
sodna niti upravna odlo¢ba. Ce nadzorovana oseba naloga ne izvrsi, predlaga pred-
sednik Racunskega sodiS¢a (v skladu z dolocbo 35. ¢lena ZRacS) uvedbo postopka o
prekrsku.

Nalog se nanasa predvsem na krSitev tistih zakonov in drugih predpisov, ki
jih lahko preverja Racunsko sodisce v okviru svoje pristojnosti (Zakon o racunovod-
stvu, Zakon o izvajanju proracuna itd.), ne pa na tiste zakone in predpise, na podlagi
katerih je dolocena pristojnost nadzora drugih organov (npr. davéne inSpekcije,
inSpekcije dela, devizne inSpekcije). Zaradi omenjenega Racunsko sodisce izda sklep
za odpravo le tistih nezakonitih dejanj, ki so v nasprotju z zakoni in drugimi predpisi,
ki so v njegovi pristojnostji, v drugih primerih pa odstopa zadeve pristojnim organom.

Omenjeni sklep se lahko izda v katere koli fazi nadzora Racunskega sodisca
(tudi pred i1zdajo predhodnega porocila ali porocila ali dokon¢nega porocila).

V letu 1996 smo izdali 20 nalogov za odpravo dejanj, ki so v nasprotju z za-
koni in drugimi predpisi. Vecina sklepov se je nanaSala na odpravo nepravilnosti pri
izplacilih plac¢ in drugih osebnih prejemkov, ko je §lo za nepravilnosti, ki so se doga-
jale daljSe ¢asovno obdobje. 1zdaja teh sklepov je bila v navedenih primerih nujna, da
se izplacila osebnih prejemkov uskladijo s predpisi in da se odpravijo t. i. sistemske
napake in uskladi ravnanje nadzorovane osebe s predpisi. Hkrati je Racunsko sodisce



nalozilo nadzorovanim osebam, da za nezakonito izplatane zneske vzpostavijo ter-
jatve in te zneske izterjajo od tistih, ki so jih neupraviceno prejeli.

V nekaterih primerih so nadzorovane osebe same odpravile ugotovljene ne-
pravilnosti, nekateri nezakonito izplacani zneski pa so bili vrnjeni.

4.2 Predlog za razreSitev odgovorne osebe in racunovodje

Ce Radunsko sodisée ugotovi hujse nepravilnosti, skodo ali zlorabe, lahko
nadzorovani osebi predlaga razreSitev dolznosti odgovorne osebe in racunovodje.
Nadzorovana oseba mora predlagane osebe takoj razresiti. Zakon daje pravico do
ugovora odgovorni osebi in racunovodji, ne pa nadzorovani osebi. Drugi odstavek 33.
¢lena ZRacS doloca, da ugovor ne zadrZi izvrSitve. Odgovorna oseba nadzorovane
osebe (ne pa nadzorovana oseba) se lahko kaznuje za prekrsek, ¢e na zahtevo Racun-
skega sodisca ne razresi dolznosti odgovorne osebe in racunovodje.

Nadzorovana oseba nima pravice presoje o primernosti izreka predlaganega
sklepa Racunskega sodis¢a, ampak je odlocitev Racunskega sodis¢a zanjo obvezna.
Ta mora takoj razresiti dolznosti odgovorno osebo in ratunovodjo, ne glede na njun
ugovor. Seveda je pri tem treba upoStevati, da postopki razresitve terjajo doloCen cas,
ki bo praviloma daljsi kot ¢as, v katerem mora odlociti senat Racunskega sodis¢a o
sprejemu dokon¢ne odloc€itve v primeru vlozenega ugovora.

Racunsko sodisce z izdajo omenjenega predloga neposredno ne vstopa v raz-
merja z odgovorno osebo in ra¢unovodjo, razen v delu, ki se nanasa na ugovor odgo-
vorne osebe in racunovodje zoper predlog (zahtevo) Racunskega sodis¢a v skladu z
drugim odstavkom 33. ¢lena ZRacS. Nadzorovana oseba je tista, ki bo v skladu z
nacinom in po postopku, dolo¢enem v svojih sploSnih aktih, in v skladu z zakonskimi
doloc¢bami odlocala o razreSitvi odgovorne osebe in racunovodje. Postopek razresitve
se torej vzpostavi med nadzorovano osebo in odgovorno osebo oziroma racunovod;jo
in prizadeti bo lahko zahteval varstvo svojih pravic pred sodis¢em na podlagi sklepa o
razreSitvi, ki ga sprejme njegov delodajalec.

V letu 1996 smo izdali 3 sklepe za razreSitev odgovornih oseb in racunovodij,
eno odgovorno osebo pa je pristojni organ razreSil na naSe priporoc¢ilo. Zoper dva
sklepa sta prizadeti osebi vlozili ugovor, ki pa ju je pristojni senat zavrnil. Ti dve
osebi je pristojni organ na podlagi sklepa tudi razresil.

Pri sprejemanju navedenih sklepov je Racunsko sodis¢e upostevalo, da ima
njegova pristojnost oz. odlo¢anje o razreSitvah odgovornih oseb pomembne posledice,
zato se je odlocalo za tak ukrep izjemoma in ob upoStevanju naslednjih meril:
ugotovljene so bile Stevilne nepravilnosti, ki so trajale dalj Casa, zaradi tega je pri
nadzorovani osebi nastala Skoda, ugotovljene pa so bile tudi zlorabe, saj so osebe,
katerih razreSitev se je predlagala, s svojim ravnanjem tudi sebi zagotovile izplacila
osebnih prejemkov, za kar ni bilo zakonske podlage.



4.3 Ovadbe in predlogi za uvedbo postopka zaradi prekrskov

Racunsko sodisce je tako kot vsaka druga pravna ali fizicna oseba oz. drzavni
organ dolzno naznaniti kazniva dejanja, katerih znake ugotovi pri svojem delu. V letu
1996 je bila podana kazenska ovadba zoper dve osebi, in sicer zaradi kaznivih dejanj
po 235., 240. in 244. ¢lenu Kazenskega zakonika RS.

Glede predlogov za uvedbo postopka zaradi prekrSkov na splosno ugo-
tavljamo, da je vecina pregonov v Casu, ko postane porocilo Racunskega sodisca
dokonc¢no, Ze zastaranih, saj se vecina nadzorov nanasa na preteklo obracunsko ob-
dobje. Zato je smiselno predlagati postopek zlasti za prekrske po 35. ¢lenu ZRacS, saj
za taka dejanja Racunsko sodis¢e tudi razpolaga z vsemi pomembnimi podatki za
pripravo predloga. V letu 1996 sta bila vlozena 2 taka predloga.

4.4 Predlogi Ustavnemu sodiS¢u

Po Zakonu o ustavnem sodi$¢u je Racunsko sodisc¢e pristojno za vlozitev za-
hteve za presojo ustavnosti in zakonitosti. Pri opravljenih nadzorih v letu 1996 je
Racunsko sodisce ugotovilo, da sta glede zakonitosti sporna dva akta, in sicer Pravil-
nik o napredovanju v zdravstvu in Sklep o doloc¢anju operativnih del v Ministrstvu za
obrambo, na katerih se Steje zavarovalna doba s poveCanjem. Za oba je Ustavnemu
sodis¢u Republike Slovenije podalo zahtevo za presojo zakonitosti.



5 SKLEPNE UGOTOVITVE IN PREDLOGI

Racunsko sodisce RS je v letu 1996 v okviru obveznih in obc¢asnih revizij re-
vidiralo predvsem ra¢unovodske izkaze, notranje kontrole, javna narocila, personalne
stroske in transferne izdatke.

Pri revidiranju racunovodskih izkazov je Racunsko sodis¢e ugotovilo, da
imamo na podroc¢ju javnega sektorja oziroma upravljanja javnih financ in razpola-
ganja z njimi neustrezen racunovodski sistem. Sistem racunovodstva, ki je ustrezal
prej$nji institucionalni ureditvi, je zastarel in ni prilagojen novim druzbenoekonom-
skim odnosom in novim pravnoorganizacijskim oblikam subjektov, ki upravljajo
javna sredstva in razpolagajo z njimi. Ugotavljamo, da se pri teh subjektih pojavlja
cela vrsta racunovodskih reSitev: od ureditve, ki je veljala za samoupravne interesne
skupnosti, za druzbenopoliti¢cne skupnosti, za podjetja, za banke, do sheme, ki izhaja
iz slovenskih ra¢unovodskih standardov.

Revidiranje racunovodskih izkazov proracuna je pokazalo nekaj nepravilnosti
pri izkazovanju proracunskih prihodkov, ki so predvsem posledica zapletenega in
nedorecenega proracunskega in ratunovodskega evidentiranja in sistemske neusklaje-
nosti racunovodstva in proracuna. Druge ugotovitve revizije zaklju¢nega racuna pro-
racuna se nana$ajo na pomanjkljivosti pri nacrtovanju proracunskih izdatkov.

Zaradi pospeSenega ustanavljanja javnih skladov so postale zunajproracunske
javne finance nepregledne, pristojnosti nedoreCene, odgovornost zameglena, us-
pesnost teh skladov pa tezko dolo€ljiva. Pri nadzoru smo ugotovili, da za proracunske
uporabnike veljajo strozje norme uporabe proracunskih sredstev kot za sklade, kljub
temu, da razpolagajo z velikimi javnofinan¢nimi sredstvi.

Zato Racunsko sodis¢e predlaga pripravo celovite, usklajene zakonske
ureditve racunovodstva za javni sektor, ki bo zagotavljala enotno evidentiranje in
enotno porocanje o javnofinan¢nih prihodkih in odhodkih za vse namene. Za vse
subjekte javnega prava je treba predpisati tak normativni sistem, ki bo zagotovil ena-
kopravno obravnavo razli¢nih subjektev javnega prava, ¢esar sedanji ne zagotavlja.

Nadzori so pokazali, da nadzorni sveti in upravni odbori skladov najveckrat
delujejo le formalno. Iz sprejemanja odlocitev na organih upravljanja je mo¢ razbrati,
da ustanovitelj nima jasno zalrtane politike, ki bi jo njegovi ¢lani v organih
upravljanja zastopali in tako uresnicevali interese ustanovitelja. Tudi Vlada RS, ki v
nekaterih primerih nastopa kot skupsc¢ina sklada ali nadzorni organ sklada, ne opravlja
zadovoljivo vseh nalog, ki so ji nalozene z zakoni ali s statuti, in tako ne izvaja v
zadostni meri nadzora nad poslovanjem skladov, zato bi morala okrepiti in izboljSati
svojo ustanoviteljsko vlogo.

Pregled notranjih kontrol in racunovodskega sistema, ki je bil izveden na 15
ministrstvih je pokazal, da se vpraSanju notranjih kontrol v ministrstvih in organih v
sestavi posveca premalo pozornosti in je prepus¢eno vsakemu ministrstvu posebe;.
Splosno veljavnih standardov oziroma pravil ali priporocil za njihovo vzpostavitev ni.
To vprasanje je tudi v internih predpisih ministrstev pomanjkljivo urejeno. V letu
1996 je mo¢ zaznati doloCene premike v pozitivni smeri tako pri reguliranju kot pri



izvajanju proracuna in racunovodske obdelave podatkov. V zadnjih dveh letih so na
Ministrstvu za finance uvedli doloCene spremembe pri organizaciji in postopkih dela,
ki odpravljajo velik del z revizijo ugotovljenih nepravilnosti in pomanjkljivosti ter
prispevajo k ucinkovitejSemu delu in preglednejSemu in ucinkovitejSemu proracun-
skemu poslovanju vseh prorac¢unskih uporabnikov.

Revizije notranjih kontrol v dveh obc¢inah so razkrile, da so notranje nadzorne
kontrole pomanjkljive in tako povecujejo tveganje, da podatki v zakljuénem racunu
obcinskega proracuna niso pravilni. Ob¢ine nimajo sprejetih delitvenih bilanc, izka-
zujejo nepravilne podatke o premoZenju in ne izvajajo ustanoviteljskih pravic v javnih
podjetjih in zavodih. Nepravilni podatki zavajajo obCinski svet in javnost ter one-
mogocajo izvajanje kontrolne naloge.

Glede na ugotovljene pomanjkljivosti in delne reSitve pri obstoju in delovanju
notranjih kontrol Racunsko sodi§¢e meni, da bi bilo treba v drzavni upravi vzpostaviti
enoten sistem, ki bi s podrobno opredeljenimi postopki, metodami in drugimi ukrepi
dal primerno zagotovilo za doseganje ciljev na podroc¢jih vodenja uprave, izvajanja
programov in uporabe proracunskih sredstev. Mogoce bi kazalo razmisliti o posebni
sluzbi notranje revizije, ki bi skrbela tudi za organizacijo in delovanje ucinkovitih
notranjih kontrol v vseh upravnih organih. Proracunska inspekcija, ki deluje v okviru
Ministrstva za finance, je po naSem mnenju dobra podlaga za nastanek taksne sluzbe.

Javna narocila so bila revidirana v okviru revizije raCunovodskih izkazov, re-
vizije poslovanja pri nekaterih osebah javnega prava ali pa kot samostojne teme.
Velik pomen javnih narocil kot revizijske teme je v tem, da so javna narocila tisti me-
hanizem na podroc¢ju javnega sektorja, ki naj bi, ¢e so pravilno organizirana in izva-
jana po vnaprej to¢no dolo¢ljivih merilih, zagotovil u¢inkovito porabo javnih sredstev
za potrebe poslovnih in investicijskih izdatkov.

Z revizijami javnih narocil je Racunsko sodisce presodilo, da proracunski upo-
rabniki proracunska sredstva ne upravljajo dovolj skrbno. Javni razpisi za oddajo del
in storitev se ne izvajajo na zadovoljivi strokovni ravni, razpisna dokumentacija je
pomanjkljiva, najveckrat pa niso dolocena jasna in strokovno utemeljena merila za
izbor izvajalcev. Nadalje proracunski uporabniki predplacil in pogodb ne zavarujejo
tako, da bi zascitili javna sredstva in interese drzave.

Na temelju teh ugotovitev Racunsko sodis¢e predlaga, da se izvajanje javnih
narocil za tekoCe potrosne izdatke organizira centralno za vse proracunske uporab-
nike. Na ta nacin bi proracunske uporabnike razbremenili dejavnosti, za katere niso
strokovno usposobljeni, in hkrati zmanjsali stroske javnih razpisov in testiranja blaga
oz. storitev. TakSen pristop bi zagotovil tudi visjo stopnjo regularnosti javnih naro€il.
Tudi pri nacrtovanju in izvajanju javnih investicij, Se posebej ko gre za financiranje
posebnih programov iz namenskih javnih sredstev, prihaja do diferenciranega
pristopa. Posamezna ministrstva sicer razpolagajo s strokovno usposobljenimi kadri,
ki pa s svojimi lastnimi metodoloSkimi pristopi nacrtujejo in izvajajo program javne
investicije. Z vidika racionalnosti javnih izdatkov bi bilo po nasem mnenju boljse, da
se organizira izvajanje gradenj na enem mestu in na ta nacin zagotovijo enotni stan-
dardi in normativi za gradnjo javnih objektov. Samo nacrtovanje potreb in razvoj de-
javnosti pa naj ostaneta Se naprej v pristojnosti mati¢nih organov.



Racunsko sodisce je lani opravljalo nadzore pravilnosti izplacevanja plac in
drugih prejemkov zaposlenih v drzavni upravi, javnih zavodih, organih lokalne sa-
mouprave in drugih osebah javnega prava, ki se financirajo iz proracuna. Pri velikem
Stevilu proracunskih uporabnikov in drugih oseb javnega prava pomenijo place pre-
tezni del stroSkov.

Zakon o razmerjih pla¢ v javnih zavodih, drzavnih organih in v organih lo-
kalne skupnosti ni dosegel svojega namena, da bi v celoti in na enotnih temeljih uredil
placni sistem v javnem sektorju. Izvedbeni predpisi, za katere ni dano pooblastilo v
samem zakonu, Se naprej spreminjajo in dopolnjujejo njegove norme, tako da za
nekatere zaposlene dolo¢ajo dodatne pravice. Pri tem je poseben problem Se v tem, da
postavljajo v privilegiran polozaj le dolo¢ene skupine zaposlenih, katerih obseg se
stalno povecuje. Vecje razhajanje nastaja tudi med zaposlenimi v javnem sektorju. Po
eni strani se novi dodatki dolocajo na zakonit (vendar nepregleden) nacin v po-
sameznih kolektivnih pogodbah dejavnosti, po drugi strani pa v dolocenem delu
drzavne uprave na nacin, ki ni v skladu z omenjenim zakonom. Zato so razlike med
delovnimi mesti, ki so v zakonu enakovredno ovrednotena, vedno vecje, kar vpliva
tudi na kakovost dela v posameznih delih javnega sektorja.

Racunsko sodis¢e v svojem poroCilu zeli opozoriti, da je treba spremeniti
normativno ureditev tako, da bodo dosezeni temeljni cilji platnega sistema v javnem
sektorju. Skupna in enotna izhodiS¢a naj veljajo za vse delavce ne glede na to, v kateri
pravnoorganizacijski obliki javnega sektorja, ki se financira iz javnih sredstev, so
zaposleni. Z enotnim zakonom je treba dolociti razpone plac za celotni javni sektor, ki
bodo primerljivi z zasebnim sektorjem. In ne nazadnje, drzava mora uskladiti ko-
licnike in razmerja med placami na primerljivih delovnih mestih v javnem sektorju ter
jasno opredeliti in poenotiti dolo¢be o delovni uspesnosti, dodatkih in drugih osebnih
prejemkih zaposlenih.

Pomembna revizijska tema v preteklem letu so bili transferni izdatki. 1z te
vrste revizij je mogoce ugotoviti, da so sredstva subvencij dodeljena v nasprotju z
zakonskimi in podzakonskimi akti. Druga skupna ugotovitev teh nadzorov je, da so
merila dodeljevanja sredstev pomanjkljiva in neoperativna, nadzor ministrstva nad iz-
vajanjem pogodbenih dolocb je nezadosten, odgovornost za delo in izvedene naloge
ni opredeljena. Zato posamezni prejemniki subvencij le-teh niso uporabili v skladu s
predlozenim programom, na podlagi katerega so jim bila sredstva dodeljena.

V okviru svoje pristojnosti je Racunsko sodis¢e v letu 1996 izdalo tudi ve¢
nalogov za odpravo dejanj, ki so v nasprotju z zakoni in drugimi predpisi, ter nekaj
sklepov za razreSitev odgovornih oseb in racunovodij.

Kljub temu, da mnenj in sklepov Racunskega sodis¢a ni mozno prisilno iz-
vrsiti, pa opazamo, da ima naSe delovanje nekatere neizmerljive, predvsem preven-
tivne ucinke, ki bodo dolgoro¢no prispevali k vecji u€inkovitosti porabe javnih sred-
stev ter vecji uspesnosti celotnega javnega sektorja.



