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POMEN IN VLOGA NOTRAN]JIH
REVIZORJEV

IGOR SOLTES, PREDSEDNIK RACUNSKEGA SODISCA REPUBLIKE SLOVENIJE
igot.soltes@rs-rs.si

Tudi brez posebej pogloblienega vpogleda v javne finance lahko zatrdimo, da nas caka Se veliko
zahtevnega dela na podrocju dograjevanja normativnih ter drugih okvirov, ki so potrebni zaradi napak in
odkritih nepravilnosti, ki se vcasih izkazejo kot sistemske prav zaradi nedorecene zakonodaje. Ker pa
vemo, da tudi najboljsi zakon ali najjasnejsa pravila igre ne veljajo ni¢, Ce jih ljudje ne sprejmejo, je prav v
tem edini klju¢ do omenjenega cilja.

Na podro¢ju nadzora nad javno porabo se torej dogaja pomemben premik, ki bi ga lahko poimenovali
prenos tezisca revizijske dejavnosti od formalnih presoj k vsebinskim. Zgolj pravnoformalna in
racunovodska korektnost pri porabi javnih sredstev je sicer eden od temeljnih pogojev, nikakor pa Se ne
jamstvo, da bodo izkoristki javnega denarja optimalni, in da bodo drzava in lokalne skupnosti na
podrog¢jih, za katera so odgovorne, zares ravnale kot dober gospodar. Presoja ucinkovitosti pri porabi
javnega denarja je seveda zelo kompleksa, saj mora upostevati vrsto vidikov ter ponderirati vrsto
dejavnikov, tudi taksnih, ki jih je tezko ali celo nemogoce kvantificirati. Tak$ne vrste presoja zato tetja
interdisciplinaren pristop in sinergetske napore razli¢nih strok, od revizijske, ekonomske in pravne do
stevilnih specialnih in specializiranih strok, pac glede na posamezna podrodja.

Ekonomski in demografski portret nase drzave nemalokrat otezuje tudi upravljanje z javnimi financami.
Ne le, da je upravljavcev in prejemnikov tega denatja izredno veliko in da je kombinatorika, ki naj bi
izloc¢ila sporna razmerja med njimi matemati¢no tezko izvedljiva, pomembno je opozoriti tudi na dejstvo,
da je obvladovanje zahtevne strokovne materije, kot so javne finance, vselej posledica dolgoletnega dela,
kar lahko zmanj$uje moznosti za kakovostno kadrovsko zasedbo tistih polozajev, funkcij in sluzb, ki naj bi
bile motor ucinkovitega upravljanja in nadzora nad najpomembnej$imi financnimi tokovi v drzavi.

Kadrovska krepitev sistema javnih financ je zato temeljna obveza vseh, ki smo tako ali drugace odgovorni
zanje. Strokovno vrhunsko podkovani in izkuSeni ljudje, ki se ukvatjajo z nadzorom nad javnimi
financami, so v prenekateri ustanovi ali organizaciji dopolnilna servisna dejavnost. O kom pravzaprav tece
beseda? V mislih imam notranjerevizijske sluzbe oziroma notranje revizotje. Predvsem sluzb za notranjo
revizijo Se ni dovolj, pa tudi tam kjer so, v njih ni dovolj notranjih revizorjev. Notranje revidiranje je v
Sloveniji v javnem sektotju razmeroma nova funkcija, saj se je zacela uvajati sele v letu 2000, po uveljavitvi
Zakona o javnih financah. V skladu z veljavnimi predpisi bi moral imeti vsak proracunski uporabnik
notranje revizijsko funkcijo, ki je lahko organizirana v treh razlicnih organizacijskih oblikah - kot lastna
notranje revizijska sluzba, kot skupna notranje revizijska sluzba ali zunanji izvajalec notranjega revidiranja.
V letu 2005 je imelo le priblizno 17 odstotkov proracunskih uporabnikov organizirano notranje revizijsko
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funkcijo. Povedano drugace, pri Uradu za nadzor proracuna je registriranih 262 drzavnih notranjih
revizorjev, a le manj kot polovica jih deluje pri vseh proracunskih uporabnikih skupaj. Po drugi strani tudi
tam, kjer notranje revizijske sluzbe so, ne zaposlujejo dovolj notranjih revizorjev. Na primer: vsa
ministrstva imajo lastne notranje revizijske sluzbe, vendar sta v njih zaposlena vec¢inoma 1 do 2 revizotja,
kar pa za uc¢inkovito delovanje sluzbe v¢asih ni dovolj.

Ti podatki kazejo na resne tezave, ki jih imamo pri uveljavljanju notranjega revidiranja. Temeljni vzrok je
slabo poznavanje te funkcije, predvsem namena in nacina delovanja notranjih revizorjev. Vse preveckrat
se na notranje revidiranje gleda kot na funkcijo, ki je sicer predpisana in obvezna, je pa bolj ali manj sama
sebi namenjena in predstavlja nepotreben strosek proracunskega uporabnika. Tak nadin razmisljanja je
mogoce spremeniti le tako, da se pokaze in dokaze, da predstavlja notranje revidiranje za proracunskega
uporabnika tudi dodano vrednost, ki je vecja od stroskov za delovanje te funkcije. Ugotavljamo, da lahko
pti tistih prorac¢unskih uporabnikih, kjer imajo notranji revizotji ustrezne pogoje za delo, ti pomembno

prispevajo k uresnic¢evanju ciljev dobrega poslovanja.

Uspesnost in ucinkovitost notranjega revizotja je v pretezni meri odvisna od tega, ali mu predstojnik
zaupa in ga podpira. To zaupanje in podpora pa sta prisotna predvsem pri tistih predstojnikih, ki imajo
ustrezno znanje o tem, kaj notranja revizija je in kaj lahko od nje pricakujejo. Znanja o notranjem nadzoru
javnih financ, katerega sestavni del je tudi notranje revidiranje, je na splosno pri predstojnikih
proracunskih uporabnikov premalo. So tudi primeri, ko predstojnik zaradi zakonskih zahtev sicer
organizira notranje revidiranje, vendar pa potem ne poskrbi, da bi imel notranji revizor ustrezne pogoje za
delo, da bi bil na primer seznanjen z vsemi potrebnimi informacijami za svoje delo in da bi njegove
ugotovitve ter priporocila upostevali vsi oddelki. Eden od pomembnih pokazateljev podpore predstojnika
revizotju je prisotnost slednjega na kolegijih. Ce bi vas zdaj vprasal po tem, kaksen je ta polozaj v sluzbah,
kjer ste zaposleni, bi ga le redki lahko umestili ob bok vodilnim managerskim ali funkcionarskim
polozajem. Torej tja, kamor sodijo.

Seveda pa mora biti notranji revizor neodvisen. Organiziranost te funkcije neposredno pod predstojnikom
pomeni neodvisnost od posameznih organizacijskih enot, ki jih revidira. Neodvisnost se kaze tudi v tem,
da si svoje cilje in nacérte za posamezne revizijske naloge doloc¢a sam. Pri tem uposteva tudi prioritete
predstojnika, vendar pa mora biti podlaga za naértovanje revizotjeva ocena tveganj. Notranji revizotji niso
gasilci za nepricakovane tezave, ki se pojavijo v poslovanju in ne smejo sprejemati nikakrsnih odlocitev o
poslovanju, razen kadar gre za delovanje same notranje revizijske sluzbe.

Poleg dajanja zagotovil o notranjem kontroliranju je vedno bolj pomembna naloga notranjih revizorjev
tudi svetovanje predstojnikom. Svetovanje bo $e posebej prislo do izraza v zvezi z obvezo predstojnikov,
da v okviru zaklju¢nega racuna za leto 2006 predlozijo izjavo o oceni notranjega nadzora javnih financ v
proracunskem uporabniku, ki ga vodijo. Ker je notranji nadzor javnih financ podrodje, s katerim se sicer
ukvarjajo notranji revizorji, bodo ti lahko v veliki meri koordinirali aktivnosti v zvezi s pripravo izjave in v
kolikor so dolo¢ena podro¢ja tudi revidirali, podali zanje ocene.

Revizorji racunskega sodisca zato Zelimo v ¢im vecji meri sodelovati z notranjimi revizorji. Pri svojih
revizijah se zelimo v ¢im vedji meri opreti na ugotovitve notranjih revizotjev in na notranje kontrole
uporabnikov javnih sredstev, saj bo tako nase delo ucinkovitejse. Konéni cilj delovanja tako notranjih
revizorjev kot tudi revizotjev racunskega sodis¢a je namre¢ prav izboljsevanje poslovanja uporabnikov
javnih sredstev.
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Vrhunsko usposobljeni, izkuseni in neodvisni strokovnjaki so hrbtenica javnih financ. Za njimi formalno
resda stojimo funkcionarji, a pravi obraz jim dajejo ljudje, ki za uveljavitev interesov najsirse javnosti ne
jamcijo zgolj s prestizem, ki je lasten vodilnim polozajem, pa¢ pa s poglobljenim znanjem in s
profesionalnostjo, ki je lastna izvédenim in avtonomnim strokovnjakom. Zato so ljudje, povsod, tudi v
javnem sektorju, temelj ugleda, z njimi in zaradi njih se dosegajo najvisji in najtezje dosegljivi cilji
organizacije ali ustanove. Profesionalno usposabljanje in izpopolnjevanje ljudi, ki upravljajo in revidirajo
porabo javnih financ, je zato nepogresljiva sestavina nasega dela, ki postaja vse bolj timsko in soodvisno,
pogojeno z zmoznostmi medsebojne komunikacije in interakcije — kar pomeni, da nihée od sodelujocih ne

sme zaostajati za zahtevanimi in pricakovanimi strokovnimi standardi.

Ugled in verodostojnost nase drzave, kar zadeva javne finance, se bo krepil predvsem z mocno ekipo
strokovnjakov, ki jih bo k delovanju v interesu javnosti lahko motivirala predvsem avtonomija njthovega
delovanja in odlocanja. Ob izpolnjevanju tega pogoja bodo enostavneje izvedljive vse druge obveze in
naloge.

Spostovane gospe in gospodje, danes se bo vrsta strokovnjakov z razlicnih podrodji revidiranja posvecala
prav vam. Izkoristite to priloznost za $irjenje znanj in znanstev, ki so vam lahko v oporo pri vasem
vsakdanjem delu. Danes imate priloznost, da lahko v relativno kratkem casu zberete kar najvec¢ aktualnih
informacij o tem, kaj kaze podoba Slovenije, ko gre za njene javne finance.

9



10 | KONFERENCA O UCINKOVITEM UPRAVLJANJU Z JAVNIMI SREDSTVI | Zbornik referatov



Zbornik referator] KONFERENCA O UCINKOVITEM UPRAVLJANJU Z JAVNIMI SREDSTVI

NACINI SODELOVAN]JA Z RACUNSKIM
SODISCEM

TOMAZ VESEL, PRVI NAMESTNIK PREDSEDNIKA RACUNSKEGA SODISCA REPUBLIKE SLOVENIJE
tomaz.vesel@rs-rs.si

Uvod

V sodobnih demokrati¢nih druzbah velja, da je ustrezno institucionaliziranje nadzora nad javno porabo
izredno pomemben aspekt demokrati¢ne ureditve. Drzavljanom, ki z davki in drugimi uzakonjenimi
prispevki polnijo javnofinancne blagajne, namre¢ ni vseeno, kako so njihova sredstva porabljena, in kaksna
so pota javnega denatja. Ta pota predstavljajo sledi verodostojnosti drzave oziroma njenih vsakokratnih
vladajocih in upravljavskih struktur. Za posameznika je pregled nad celotno drzavno porabo, vklju¢no z
javno porabo v lokalnih skupnostih, nemogo¢. Odtod potreba po posebni, od vseh drugih vej oblasti
povsem neodvisni instituciji, ki je strokovno usposobljena za nadzor nad vsemi javnimi izdatki in hkrati
ustrezno zavarovana pred vsemi vplivi, ki bi lahko postavljali pod vprasaj nepristranskost njene presoje in
njenih ugotovitev.

Racunsko sodisc¢e Republike Slovenije ima ambicijo, da pravocasno in objektivno obves¢a javnosti o
pomembnih razkritjih in ugotovitvah revizij poslovanja drzavnih organov in drugih uporabnikov javnih
stedstev, hkrati pa drzavnim telesom in drugim porabnikom javnega denarja tudi svetuje, kako naj
izbolj$ajo svoje poslovanje. Za uspesnost teh prizadevanj je odlocilna zavest, ki mora biti skupna
racunskemu sodis¢u in javnosti, da so naloge, ki jih doloca zakon in jih racunsko sodis¢e opravlja
neodvisno, strokovno, odgovorno, objektivno, pravoCasno in eti¢no, bistvenega pomena za kar
najbolj smotrno porabo javnih sredstev. To pomeni, da mora racunsko sodis¢e v svoje delo nenechno
uvajati izboljSave in nova spoznanja ter usmetjati, opozatjati in spodbujati nosilce oblasti k vedji
odgovornosti. Del tega procesa je tudi sprotno opozatjanje na neustreznosti, pomanjkljivosti in vcéasih
togosti predpisov, s katerimi se uporabniki in samo srecuje pri svojih revizijah.

Prav pravilnosti poslovanja (véasih tudi v povezavi z revidiranjem racunovodskih izkazov oziroma
smotrnosti poslovanja) je namenjenih okoli 60 odstotkov vseh aktivnosti racunskega sodis¢a. Kljub temu,
da racunsko sodi§ce ne sodi, pa s svojimi staliS¢i v revizijskih postopkih in z opravljanjem svetovalne
dejavnosti postaja pomemben presojevalec pravilnosti uporabe Stevilnih predpisov, ki pogosto presegajo
zgolj okvir javnofinanénih predpisov. Porabniki javnih sredstev so namre¢ stranka v razlicnih postopkih,
kot to velja za druge v vseh pravnih razmerjih.
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Upostevanje revizijskih pobud

Na odlocitev o izbiri revidirancev, ne glede na neodvisnost rac¢unskega sodis¢a, omejevalno vplivajo
stevilni dejavniki, v prvi vrsti zahteve zakona o racunskem sodiscu (revidiranje pravilnosti izvrsitve
drzavnega proracuna, pokojninske in zdravstvene blagajne, ustrezno Stevilo mestnih in drugih obcin ter
ustrezen del poslovanja izvajalcev gospodarskih in negospodarskih javnih sluzb) in nekaterih drugih
predpisov (zakon o politiénih strankah, volilna zakonodaja,..), ki skorajda v celoti zapolnijo razpolozljivi
revizijski ¢as v tekocem letu. Za kreativen del izbora revizijskih tem tako v povprec¢ju vsako leto ostane
manj kot Cetrtina tega casa. Vsako leto sodiSce prejme nekaj sto revizijskih pobud posameznikov,
interesnih skupin, razlicnih institucij civilne druzbe in drzavnih organov, ki se skorajda v celoti vezejo na
pojem pravilnosti in je namenjen pridobivanju ustreznih in zadostnih dokazov za izrek mnenja o
skladnosti poslovanija s predpisi. Zal jih je zaradi objektivnih omejitev mogoce upostevati le manjsi del.
Tako nastaja imanentna vrzel v pricakovanju razlicnih segmentov javnosti, ki bi Zeleli takojsen in
verodostojen odgovor o poslovanju nekaj tiso¢ oseb javnega prava. Najve¢ pobud vlozijo posamezniki
oziroma skupine posameznikov (po podatkih iz leta 2005 — 138, od tega jih je bilo 77 anonimnih, iz drzavnega
zbora so bile vlozene $titi pobude, vladne sluzbe, ministrstva in organi v sestavi ministrstev so jih vlozili 49,
organi lokalnih skupnosti pa so poslali 27 pobud za uvedbo revizije). Med pogoste pobudnike spadajo tudi
druge pravne oseb (gospodarske druzbe, javna podjetja, zavodi, drustva in zdruzenja).

Revizijski postopek

Racunsko sodisce izvrSuje svoje revizijske pristojnosti na podlagi zakona o ra¢unskem sodis¢u in
Poslovnika rac¢unskega sodis¢a Republike Slovenije. Sodelovanje revidirancev v revizijskem postopku je
odvisno predvsem od faze tega postopka in vrste revizije.

Prvi stik z mogoc¢im revidirancem je ze dolocitev predrevizijske poizvedbe (26. ¢len ZRacS-1), na
podlagi katere lahko rac¢unsko sodisce pred uvedbo revizije zahteva od uporabnika javnih sredstev vse
podatke in drugo dokumentacijo ter opravi poizvedbe, ki so potrebne za odlocitev, ali se revizija izvede, ali
pridobi podatke za podrobnejse nacrtovanje in natancnega dolocanja obsega in izvajanje revizij. Gre za
institut, ki naj bi vplival na kvalitetno in hitrejSe nacrtovanje in izvajanje revizij. Uporabnik javnih sredstev
je dolzan posredovati zahtevane podatke racunskemu sodiscu.

Omenjeni zahtevi za predlozitev podatkov je podoben akt nalog za predloZitev listin, ki ga lahko izda
rac¢unsko sodisce v Casu izvajanja revizije, ce revidiranec ne predlozi zahtevanih listin. Posebej velja
opozoriti tudi na razci§€evalne sestanke z revidirancem po izdaji osnutka revizijskega porocila. Na
teh sestankih zastopniki oz. pooblaséenci revidiranca in pooblas¢enci racunskega sodis¢a razciscujejo o
revizijskih razkritjih, zapisanih v osnutku revizijskega porocila. Ti sestanki imajo ve¢ pomenov. Razcistijo
se dejanska stanja in revizotjeva presoja o pravilnem ali smotrnem poslovanju revidiranca. Revidirancu se
daje moznost, da sam neposredno izpodbija ugotovitve in revizorjevo presojo ali pa, da pojasni svoje
ravnanje. Razciscevalni sestanki so tudi oblika dela, kjer pooblascenci racunskega sodis¢a neposredno
svetujejo revidirancu, kako naj boljse posluje. Razéiscevalni sestanki so namenjeni strokovni izmenjavi
mnenj, na katerem ima revidiranec o¢itno prednost, s tem da najbolj pozna svoje poslovanje.

Sele po opravljenem razéis¢evalnem sestanku (po potrebi je teh sestankov lahko tudi ved) se izda predlog
revizijskega porocila, proti kateremu revidiranec lahko ugovarja v roku 8 dni. Rok za ugovor je kratek,
vendar zadosti dolg, ker je revidiranec Ze na podlagi osnutka revizijskega porocila in razciscevalnega
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sestanka seznanjen z revizijskimi razkritji in zato ne potrebuje veliko ¢asa za pripravo morebitnega
ugovora. Tudi ra¢unsko sodisc¢e ima dolocen rok, v katerem mora izdati predlog revizijskega porocila. To
je 15 dni od zadnjega razciscevalnega sestanka, kar vpliva na hitrost izvajanja revizijskega postopka, kar je
pomembno za udinkovito delo vrhovne revizijske institucije. Revidiranec lahko ugovarja zoper
posamezna revizijska razkritja v predlogu revizijskega poroéila. Ce bo izpodbijal vsa revizijska
razkritja, bo potem dejansko izpodbijal celotno revizijsko porocilo, kar bo izjemoma, ker se veliko spornih
razkritij razresi na razcisCevalnih sestankih. Da revidiranci izpodbijajo le posamezna revizijska razkritja,
potrjuje tudi dosedanja praksa. Z vlozitvijo ugovora postane revizijsko razkritje sporno. Tak status
lahko dobi tudi v primeru, e je na predlog generalnega drzavnega revizorja zaradi dvoma v strokovno
pravilnost revizijskega porocila podal izvedenec racunskega sodisca izvedenisko mnenje, ki je drugacno od
zapisane revizijske presoje v revizijskem porocilu. O spornih revizijskih razkritjih odloc¢a senat, ki ga
sestavljajo ¢lani racunskega sodiS¢a. Svojo odlocitev mora senat sprejeti s sklepom v roku 15 dni po
prejemu ugovora. Poleg sklepa o revizijskih razkritjih senat v primeru vlozenega ugovora sprejme
odgovor na ugovor revidiranca ali prejSnje odgovorne osebe. V njem revidirancu ali prejsnji
odgovorni osebi podrobneje pojasni odlocitve v zvezi s sklepanjem o revizijskih razkritjih.

Po ZRacS-1 se tudi prej$njim odgovornim osebam vroci predlog revizijskega porocila, zoper katerega
lahko ugovarjajo. Res je, da se zaradi postopkov vrocanja predloga revizijskega porocila prejsnji odgovorni
osebi, izdaja revizijskega porocila lahko podalj$a, vendar je pomembneje, da se popolno in pravilno
razcistijo dejanska stanja in pridobijo vsi dokazi, na katerih temelji mnenje o pravilnosti oz. smotrnosti
poslovanja revidiranca. Poleg tega pa se omogoc¢i odgovornim osebam, da varujejo svoje pravice in
interese.

Racunsko sodisce nadalje v porevizijskem postopku oceni ali je uporabnik javnih sredstev v odzivhem
porocilu zadovoljivo izkazal ukrepe za odpravo razkritih nepravilnosti oz. nesmotrnosti.

Gre za zakonsko obveznost (29. ¢len ZRacS-1), ki jo mora prejemnik revizijskega porocila upostevati, ker
v nasprotnem primeru pride do porevizijskega postopka in ukrepov. Ce ne poslie odzivnega poroéila,
ali ¢e le-to ni verodostojno, ali ¢e v revizijskem porocilu ni izkazano zadovoljivo odpravljanje razkrite
nepravilnosti oz. nesmotrnosti, se v skladu s 5. odstavkom 29. ¢lena ZRacS-1 $teje, da uporabnik javnih
sredstev kr§i obveznost dobrega poslovanja. Nadaljnji porevizijski postopek je odvisen od tega, ali gre
za nezadovoljivo odpravljanje pomembnih nepravilnosti oz. pomembnih nesmotrnosti. Ali so
nepravilnosti oz. nesmotrnosti pomembne, racunsko sodisce presoja na podlagi smernice za presojanje
pomembnosti in v primeru pomembnih se Steje, da je podana huda krSitev obveznosti dobrega
poslovanja.

Odzivno porocilo mora revidiranec predloziti racunskemu sodis¢u v roku od 30 do 90 dni, kot mu doloci
racunsko sodisce v revizijskem porocilu. Odgovorna oseba ga mora potrditi s podpisom in pecatom.
Odzivno porocilo ima znaéaj javne listine. Ce revidiranec, ki bi moral predloziti odzivno poroéilo, tega ne
stori, ga racunsko sodisce pozove, da naj se odzove v roku 15 dni po izteku roka za predlozitev odzivnega
porocila. Ce tudi temu pozivu ne sledi, sledijo ukrepi zaradi kritve dobrega poslovanja, ki so doloceni v
29. clenu ZRacS-1 (poziv za ukrepanje, obvestilo drzavnemu zboru, poziv za razresitev odgovorne osebe
in sporocilo za javnost).

Ce racunsko sodisce oceni, da odzivno porocilo ni verodostojno, generalni drzavni revizor odlo¢i, ali naj
se opravi revizija odzivnega porocila s ciljem, da se pridobijo ustrezni in zadostni dokazi za izrek mnenja o
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verodostojnosti  odzivnega porocila. Na podlagi odzivnega porocila generalni drzavni revizor v
porevizijskem porocilu izrazi pisno mnenje, ali so popravljalni ukrepi, ki so izkazani v odzivnem porocilu,
zadovoljivi, in sklep, ali je podana krsitev ali huda krsitev obveznosti dobrega poslovanja.

Ce je podana krsitev obveznosti dobrega poslovanja (ta krsitev je podana v primerih, ¢e v odzivnem
porodilu niso izkazani zadovoljivi popravljalni ukrepi, ali ¢e odzivno porocilo ni verodostojno, ali ce
odzivnega porocila uporabnik javnih sredstev ne predlozi) generalni drzavni revizor izda poziv za
ukrepanje. Izda ga organu, ki lahko v mejah svojih pristojnosti ukrepa zoper kréitelja. Ti organi lahko v
okviru svojih pristojnostih ustrezno ukrepajo, npr. pri dodeljevanju sredstev, razresitvah, zahtevah po
vzpostavitvi zakonitega stanja, varcnejSega poslovanja, idr.

ZRacS-1 zavezuje organ, kateremu je bil poziv za ukrepanje poslan, da predlozi racunskemu sodis¢u v 30.
dneh porocilo o ukrepanju. V primeru opustitve ukrepov je dolzan sporociti racunskemu sodiscu
obrazlozitev opustitve ukrepov. V skladu s 5. odstavkom 38. ¢lena ZRacS-1 se odgovorna oseba kaznuje
za prekriek, ¢e pozvani organ racunskemu sodis¢u ne predlozi pravocasno porocila o ukrepanju, niti
obrazlozitve opustitve ukrepov. K dolo¢enim aktivnostim je torej lahko zavezan tudi organ, ki s svojimi
pristojnostmi in ukrepi lahko vpliva na izboljsanje poslovanja revidiranca.

Racunsko sodisce je v primerih, ko uporabnik javnih sredstev huje kt$i obveznost dobrega poslovanja,
dolzan o krsitvi obvestiti pristojno delovno telo drZavnega zbora. V primerih hujse krsitve obveznosti
dobrega poslovanja pa je dolzno izdati Se dva akta. To sta poziv za razreSitev odgovorne osebe in
sporocilo za javnost. Prvega izda organu, za katerega oceni, da lahko zacne ali pa v celoti izvede
postopek razreSitve odgovorne osebe.

Velja omeniti tudi posebno vlogo Komisije za nadzor proracuna in drugih javnih financ drzavnega
zbora, ki se neposredno vkljucuje v nadziranje javne porabe s svojo nadzorno funkcijo z obravnavo
porocil racunskega sodisca.

Svetovanje

Ena od temeljnih nalog racunskega sodisca je svetovanje uporabnikom javnih sredstev, s pomocjo
katerega naj bi vplivali na veéjo ucinkovitost poslovanja uporabnikov javnih sredstev. Svetovalna funkcija
racunskega sodiS¢a ima namen specialne in generalne prevencije. Temelji na izkustvenih ugotovitvah,
pridobljenih v posameznih revizijah, in na strokovnih znanjih. Svetovanje se seveda ne sme nanadati na
komentiranje ali ocenjevanje ze izdanih revizijskih porocil, razen v primerih znanstvenega, strokovnega,
raziskovalnega in pedagoskega dela.

S svetovanjem pa racunsko sodisce deluje preventivno, ker usmerja uporabnike javnih sredstev (ne le
tistega, katerega poslovanje se prevetja) k pravilnemu in smotrnemu poslovanju, ucinkovitejSemu
delovanju notranjih kontrol in notranjih revizijskih sluzb ter doloc¢anju standardov za porabo javnih
sredstev v posameznih dejavnostih (Solstvu, zdravstvu, ipd.) ali izvajanju nalog (drzavne uprave in drugih
drzavnih organov).

V skladu z doloc¢ili poslovnika ra¢unskega sodisca svetujejo tako vrhovni drzavni revizorji in ¢lani kot tudi
senat. Slednji v primerih, ¢e gre za mnenje o javnofinancnem vprasanju, ki presega izkusnje racunskega
sodis¢a v opravljenih revizijah. Ce tako mnenje senat poda, se mora obvezno upostevati v nadaljnjih
revizijah. Clan ali vrhovni drZavni revizor lahko v skladu s poslovnikom rac¢unskega sodi¢a poda
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mnenje, Ce le-to izhaja iz Ze opravljene revizije, lahko pa poda tudi svoje osebno strokovno mnenje o
dolo¢enem javnofinan¢nem vprasanju. V tem primeru je dolzan zapisati pojasnilo, da gre za njegovo
osebno mnenje, o katerem se racunsko sodis¢e Se ni opredelilo in da zato njegovo mnenje ne zavezuje
racunskega sodisca.

O javnofinancnem vpraSanju poda mnenje senat racunskega sodisca, ¢lan racunskega sodis¢a ali vrthovni
drzavni revizot, predvsem na podlagi revizijskih izkusenj, lahko pa tudi v obliki osebnega strokovnega
mnenja. Svetovanje se izvaja tudi med revizijo, ko revizorji svetujejo revidirancu, kako odpraviti
ugotovljene nepravilnosti, na raz¢is¢evalnih sestankih, v okviru razprave o nepravilnostih, ugotovljenih v
osnutku revizijskega porocila, ali pa v obliki priporocil za izboljsanje poslovanja, ki jih racunsko sodisce
poda v revizijskem porocilu. Nemalo svetovanj pa strokovnjaki racunskega sodis¢a opravijo tudi na
podlagi zaprosil uporabnikov javnih sredstev v zvezi z javnofinan¢nimi vprasanji.

V letu zadnjem casu so ¢lani in vrhovni drzavni revizorji racunskega sodiS¢a na podlagi zaprosil
uporabnikov javnih sredstev svetovali predvsem glede naslednjih javnofinancnih vprasanj:

+ delovna razmerja in funkcije (razporejanje javnih usluzbencev, ki ne izpolnjujejo pogojev delovnega
mesta, napredovanje zaposlenih v javnem zavodu, sklepanje pogodb o delu z zaposlenimi v javnem
zavodu, nacin dokazovanja strokovne usposobljenosti javnega usluzbenca, sklepanje kolektivne
pogodbe na ravni zavoda, priprava kadrovskih nacrtov za sodisca, nezdruzljivost ¢lanov nadzornih
odborov s funkcijo v ob¢ini ali delovnim razmerjem v javnem podjetju),

« izplacila pla¢ (zacetek izplacevanja povecane plac¢e na podlagi napredovanja, nadomestilo za loceno
zivljenje, place direktorjev javnih podjetij, ki jih ustanovi lokalna skupnost, mentorski dodatek,
vodstveni dodatek, nacin obracuna dodatka za delovno dobo oz. katera obdobja se Stejejo v delovno
dobo, izplac¢ilo dodatka za povecan obseg dela in nadur),

«  povracila stroskov v zvezi z delom (regres za prehrano med delom pri neenakomerno porazdeljenem
ali skrajSanem delovnem casu, regres za prehrano v komunalnih podjetjih glede na dolocila panozne
kolektivne pogodbe, regres za letni dopust ob sklenitvi delovnega razmerja sredi leta, povracila
stroskov v zvezi z izobrazevanjem, povracila stroskov sluzbenih potovanj - izplacilo kilometrine in
uporaba sluzbenih avtomobilov, pogoji za izplacilo dnevnic za sluzbeno pot), povracila stroskov
prevoza na delo in z dela (nacin dokazovanja nastanka in visine stroskov, pogoji za izplacilo
kilometrine, povracila stroskov sluzbenih potovanj ¢lanov drustev),

« drugi osebni prejemki (sejnine c¢lanov nadzornih organov, nagrade izvedencem in cenilcem) in
pogodbe o delu v javnem sektorju,

+  pristojnosti racunskega sodisc¢a in obcinskih nadzornih odborov,

«  razlicna vprasanja financnega poslovanja drzave in ob¢in (izdatki za vrtce, sredstva za reprezentanco,
prenos premozenja na javne zavode, financiranje javnih zavodov, nazor zasebnih zavodov, zacasno
financiranje, finan¢ni najem, poboti, dodeljevanje subvencij ter transferov, placilni roki, prevzemanje
nenacrtovanih obveznosti, realizacija nacrta razvojih programov, financiranje politicnih strank) ter
javnih zavodov,

+ razlicna vprasanja financnega poslovanja javnih podjetij (poraba sredstev amortizacije, izkazi po
dejavnostih, sanacija ¢rnih odlagalis¢, ravnanje z odpadki, obro¢no placevanje obveznosti obcin
javnim podjetjem),

*  javna narocila,

+  prodaja premozenja uporabnikov javnih sredstev (sklepanje pogodb za nedolocen ¢as, nabava blaga v
naslednjem letu od izvedbe postopka javnega narocila, prodaja osnovnega sredstva javnega zavoda) in

« nekatera druga vprasanja.
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Sklep

Pomen pojma 'revidiranje' se torej spreminja in $iri: $e zdale¢ ne gre vec le za revidiranje racunovodstva
oziroma racunovodskih izkazov, ampak tudi za revidiranje programov, izvajanja nalog, podatkov,
varovanja okolja..., vse v povezavi s Stevilnimi predpisi, za katere je znacilno, da jim pregovorno preti
usoda stalnega spreminjanja in nagnjenost k razlicnim zakonodajnim avanturam.

S tem postaja revidiranje javne porabe temeljna karakteristika druzbene organizacije, katere razvejanost
'dobavitelju' financnih sredstev onemogoca, da bi sam preverjal dejanja njihovega prejemnika. Zaradi
vselej prisotne moznosti, da bi slednji ravnal v nasprotju z interesi prvega, temelji njuna relacija na
nezaupanju — revidiranje pa je v taksnih okolis¢inah tehnologija, ki zaupanje spet vzpostavlja, pogoj za to
pa sta revizorjeva strokovnost in neodvisnost. Kot stranski proizvod seveda ne gre zanemariti niti sprotne
informacije vladi in zakonodajalcu o stopnji spostovanja razli¢nih predpisov in njihovi zivljenjskosti.
Zeleti si je, da bi delo razli¢nih neodvisnih nadzornih institucij vodilo k premisleku o kvantitativnemu
pristopu do spreminjanja slovenske zakonodaje. Ponavadi se sli§i in praviloma tudi uposteva le glas
najglasnejsih kritikov in slepo sledi argumentu prevzemanja evropskih predpisov, namesto upostevanja
posrecenih prakticnih resitev posameznih uporabnikov in spreminjanja zakonodaje na temelju temeljite
analize stanja. Zal pa je potrebno ugotoviti, da se pragmati¢ne resitve ne uposteva zaradi apriornega
nezaupanja do uporabnikov javnih sredstev. Pri spreminjanju zakonodaje velja slediti pravilu »Optima legum
interpres consuetndo« oziroma najboljsi razlagalec zakonov je navada, ki pa jo mora seveda nekdo zaznati in
ovrednotiti. Poleg tega, da bedi nad potmi javnega denarja, je tudi v tem poslanstvo racunskega sodisca.
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KAKO V JAVNEM SEKTORJU ZAGOTOVITI
MERJEN]JE UCINKOVITOSTI IN
USPESNOSTI?

Z.ORAN MLADENOVIC, DRUGI NAMESTNIK PREDSEDNIKA RACUNSKEGA SODISCA REPUBLIKE SLOVENIJE
zoran.mladenovic@rs-rs.si

V evropskem prostoru je ze od konca 80 let zaznati pomembne napore, ki so usmerjeni v uvajanje
sistemov metjenja ucinkovitosti poslovanja v javnem sektorju. Zakaj se torej Se dandanes temu problemu
namenja toliko pozornosti? Upravi¢eno se namre¢ lahko sprasujemo, mar ni bilo o tej temi domala Ze vse
povedano. Ali ni poslovanje vseh ravni v javnem sektotju ze dovolj pregledno in ali vendarle ne bi zaceli
govoriti o dosezeni optimalni ucinkovitosti in uspesnosti izvajanja storitev? Nedavne raziskave na
podrodju uvajanja sistemov za merjenje ucinkovitosti javnega sektorja v evropskem merilu nas glede teh
vprasanj ne puscajo v dvomu. Anketa oziroma analiza, ki je bila opravljena med vodilnim osebjem
organizacij v javnem sektorju, je pokazala, da ne moremo govoriti o uspesnosti uvajanja sistemov za
merjenje ucinkovitosti. Le v desetih odstotkih je bilo uvajanje sistemov za merjenje ucinkovitosti uspesno.
Ne da bi bili pretirano ironi¢ni, lahko recemo, da vsi govorijo o potrebi po uvedbi sistemov za merjenje
ucinkovitosti, obenem pa ugotavljamo, da si tega ocitno resni¢no nihée ne zeli ... razen predstavnikov
$irse javnosti - prejemnikov javnih storitev.

Kako je upravljanje in merjenje ucinkovitosti in uspesnosti povezano z ustvarjanjem dodane
vrednosti v javnem sektorju?

Na podlagi dosedanjih izkusenj lahko ugotovimo, da se pri uvajanju sistema za merjenje ucinkovitosti
srecujemo s precej$njimi ovirami pri dokazovanju tega, da uvedba taksnega sistema prispeva k ustvarjanju
dodane vrednosti v javnem sektorju. Pojem javnega dobra lahko opredelimo tudi kot dodano vrednost, ki
so je delezni davkoplacevalci in drugi prejemniki javnih storitev. Z vidika preucevanega problema pa se
lahko izraza kot mera u¢inkovitosti upravljanja organizacij javnega sektorja. Prav obvladovanje in merjenje
ucinkovitosti poslovanja je eden izmed najpomembnejsih instrumentov, ki prispeva k temu, da je mogoce
ucinke (storitve) javnega sektorja na pregleden nacin povezati z njihovim prispevkom k doseganju
zastavljenih ciljev. Z merjenjem ucinkovitosti tudi pomembno prispevamo k prevzemanju odgovornosti za
(ne)doseganje obljubljenih rezultatov.

Zakaj je tako teZko uvesti sistem merjenja ucinkovitosti poslovanja v javnem sektorju?

Uvajanje sistema za metjenje ucinkovitosti je zelo tezak in pogosto tudi precej bole¢ proces. Na podlagi

17



18

KKONFERENCA O UCINKOVITEM UPRAVIJANJU Z JAVNIMI SREDSTVI | Zbornik referatov

izkusenj v evropskem prostoru so poslovodni svetovalci prepoznali kar nekaj dejavnikov, ki pomenijo

ovire na poti do uvedbe sistema merjenja ucinkovitosti, s katerim bi prispevali k dodani vrednosti v

javnem sektorju.

1

Pomanjkanje osredotoCenosti vodenja k doseganju tega cilja

Ugotovljeno je bilo, da ve¢ina poskusov uvajanja sistemov za merjenje ucinkovitosti ne dobi
zadostne podpore v obliki konsenza vseh c¢lanov vodstvenih ekip. Prav ta dejavnik pa neki
predstavnik vodilnega svetovalnega podjetja ocenjuje kot klju¢ni razlog za neuspeh vseh poskusov
uvajanja sistemov merjenja ucinkovitosti. Pomanjkanje podpore taksnim projektom je najveckrat
posledica tega, da posamezniki vodstvene ekipe v tem projektu ne vidijo dodane vrednosti, navadno
so zanje pomembnejse druge prioritete ali pa so prepricani, da je dosezena raven kakovosti merjenja
ucinkovitosti ze zadovoljiva. Prav izjemna podpora vodstva tak§nemu projektu pa je bistvena za
uspeh celotnega projekta. Ugotovljeno je bilo, da se v vecini organizacij, tako javnega kot tudi
zasebnega sektorja, le deset odstotkov potencialov poslovodstva namenja vodenju - torej odlocanju o
tem, kaj je pomembno in kaj ne, sposobnosti biti energijsko samo-vzbujajo¢ in ustvatjanju vizije o
uspehu ter prenasanju te na celotno organizacijo.

Pomanjkanje osredotocene uporabe znanja pri projektnem vodenju

V okolju, ki je naravnano predvsem na ukvarjanje s tekoc¢imi zadevami pri poslovanju in kjer je
intenzivnost delovanja pogojena predvsem z obvladovanjem negativnih uéinkov, ki so posledica
izbruhov kriznih situacij, je tezko graditi in ohranjati zadovoljivo raven kakovosti pri vodenju
programov in projektov. Kljuénega pomena za uspeh tovrstnih projektov je ustvarjanje taksne
organizacijske kulture, ki bo ze na zacetku projekta spodbujala k postavljanju pravih vprasanj in kjer
bo sprejemanje odlocitev temeljilo na predhodnih tehtnih analizah stanja ter bo spremljanje
uspesnosti izvajanja projekta potekalo po naprej nacrtovanih mejnikih. Kultura organizacije, ki
vsebuje vse prej navedene elemente, je predpogoj za uspesno izvedbo projekta uvajanja sistema za
metjenje ucinkovitosti poslovanja. Potrebno je poudariti, da izobrazevanje samo po sebi Se ni
zadosten ukrep, saj se je pri uvajanju tak$nih projektov potrebno izvajanja lotiti z novim pristopom,
ki navadno presega obstojeco organizacijsko ureditev. Taksen projekt tudi lahko vpliva na obstojece
razmerje modi in zahteva povecan pritisk za doseganje zastavljenih ciljev.

Obstojeci sistem nagrajevanja v javnem sektortju deluje omejujoce

Togost pogodb o zaposlitvi v javnem sektorju vodi do pomanjkljivih spodbud, ki bi javne usluzbence
spodbujale k doseganju ciljev. Premajhna uporaba spremenljivega sistema nagrajevanja, ki bi
nagrajevala zelo dobre dosezke, vpliva na vzorec obnasanja zaposlenih, zato bi bilo treba precej vec
pozornosti nameniti finanénemu nagrajevanju zelo dobrih in izrednih dosezkov, saj na teh sloni
trajnostni razvo;.

Previaduje miselnost "To smo Ze naredili”

Veliko davkoplacevalskega denarja se nameni za izdelovanje razlicnih porocil o delu, opredeljevanije
ucinkov (outputov) in oblikovanje kazalnikov ucinkovitosti in uspe$nosti poslovanja, toda na koncu
je mogoce opaziti, da se to ne odrazi tudi z vecjo kakovostjo storitev, ki bi je bili davkoplacevalci
delezni. Iz procesa oblikovanja kazalnikov za metjenje ucinkovitosti se tako ponavadi izlo¢i "zunanji
svet" in se kazalniki merjenja ucinkovitosti uporabljajo le za doseganje notranjih takti¢nih ciljev
organizacije. Tako se zaposleni lahko uspesno upirajo merjenju rezultatov dela z mislijo, da bodo
stvari Sle naprej po starem tako kot v preteklosti. Vodstvena struktura vecine organizacij, ki naj bi
vzdrzevala zdrav mehanizem zavor in ravnovesij, je pogosto sestavljena tako, da omogoca
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nadaljevanje obstojeCega vzorca obnasanja, ki kmalu preraste v skupinski na¢in razmisljanja.

5. Premajhen zunanyji pritisk

Zelo hitro lahko razumemo, zakaj se v organizacijah pozornost pogosto namenja le notranjim
zadevam ali v najboljSem primeru odzivanju na krizne dogodke. Notranje dogajanje je pogosto
premalo pod pritiskom primetljivih storitev, saj so izvajalci v javnem sektorju v monopolnem
polozaju in ni vzpostavljenih objektivnih zunanjih mehanizmov, ki bi sankcionirali pomanjkanje
osredotocenosti na ustvarjanja dodane vrednosti za uporabnike storitev. Vse dokler se tak$no stanje
ne spremeni, bo sleherno spremembo zelo tezko izvesti. Predstojniki bodo zato velik del svoje
pozornosti namenjali nadzoru nad informacijami in ohranjanju ali povecevanju Stevila zaposlenih.
Potrebne so torej predvsem temeljite spremembe, ki bodo obstojec¢o verigo spremenile, tako, da bo
vsak clen vseboval dodano vrednost za uporabnike storitev.

6. Strah pred uvajanjem novih pristopov ali novih tehnologij

Zaradi premajhnega zunanjega pritiska na ustvarjanje dodane vrednosti (kot je to sicer znacilno za
zasebni sektor) je v organizacijah javnega sektorja moc opaziti premajhno nagnjenost k uvajanju
novih pristopov ali novih tehnologij, kar lahko razlagamo kot rezultat manjsih potreb po prilagajanju
pti nudenju storitev. Dobra stran taksne situacije je sicer, da so organizacije javnega sektorja manj
izpostavljene tveganjem zaradi uvedbe novih tehnologij (npr. zacetne tezave zaradi hitrega in
popolnega uvajanja e-storitev so prakticno obsle javni sektor). Po drugi strani pa je slabost taksnega
stanja ta, da javni sektor ni pravocasno delezen potrebnega obsega inovativnih pristopov, ki bi
prispevali k izbolj$anju kakovosti storitev. Ce Zelijo uporabniki javnih sredstev dohiteti napredek, ki
so ga delezna podjetja v gospodarstvu, in nadomestiti izgubljeni cas, se zato pogosto znajdejo pred
izzivom naglega uvajanja izboljsav delovnih procesov. Prav to pa je zelo velik dejavnik tveganja, ki
navadno povzroci, da se uvajanje novih pristopov konca na primer le z avtomatizacijo obstojecih
procesov, ne da bi pri tem izkoristilo prednosti za racionalizacijo procesov.

7. Premajhne pristojnosti za izvedbo projektov do njihovega zakljucka

Vecina vlad in drugih ravni odlocanja v javnem sektorju se srecujejo s takimi tveganji kot veliki
konglomerati v zasebnem sektorju: zmoznost izpeljati spremembe v zelo kompleksnem okolju, v
katerem so pristojnosti in odgovornosti razdeljene med ve¢ subjektov. Pri uvajanju sprememb
morajo vlade kot tudi druge ravni odlocanja v javnem sektorju prehoditi precej dolgo, veckrat pa tudi
nepregledno pot. Srecujejo se z velikim izzivom usklajevanja dveh ciljev: na eni strani so zavezani k
spoStovanju ze vzpostavljenih struktur in procesov odloc¢anja, po drugi strani pa Zelijo ustvariti
prav$nje okolis¢ine za podjetno in agilno poslovanje oziroma projektno vodenje. Odgovor na
vprasanje, kako premostiti razkorak med obema ciljema, se skriva v SirSem konsenzu, ki ga je
potrebno dosec¢i med vsemi klju¢nimi akterji pri opredelitvi kljuénih strateskih ciljev. Potrebno je
namre¢ oblikovati druzbeno kulturo, kjer bodo v ospredju vseh prizadevanj le tiste odlocitve, ki bodo
usmerjene k ustvarjanju dodane vrednosti v javnem sektorju.

Da ne bi ostali le pri analizi dejavnikov, ki zavirajo uvajanje potrebnih sprememb na podroc¢ju merjenja
ucinkovitosti, so v nadaljevanju predstavljene tudi klju¢ne aktivnosti za vzpostavitev okolja, ki bi
omogocilo doseganje izjemnih dosezkov.
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Kako do vzpostavitve sistema, ki bo v javhem sektorju spodbujal visoke dosezke?

1. Pravilne odlocitve glede vodenja. Vsaka naloga mora biti dodeljena skrbnikom, ki bodo z veliko energije
projektom vlivali potrebno dinamiko. Spremembe se morajo zaceti in usmerjati od zgoraj. V figurativnem
pomenu mora vodstvena raven delovati kot laserski zarek, ki energijo osredotoca v doseganje natan¢no
dolocenih ciljev. Le na cilje osredotoceni vodje so najbolje opremljeni za izvajanje sprememb. Njihovi
nameni morajo biti jasni, mo¢ volje velika, vsebina njihovih odlo¢itev pregledna, imeti morajo obcutek
odgovornosti za delovanje institucije in svoj ¢as morajo obvladovati tako, da imajo dovolj energije za
dokoncanje projektov.

2. Opredeliter pojma javnega dobra oziroma dodane vrednosti. Ceprav med najpomembnejse makroekonomske
cilje vsake vlade upraviceno sodi omejevanje javne porabe, pa je ta cilj mogoce optimalno doseci le v
povezavi z osredotoCenostjo na ustvarjanje dodane vrednost. V ekonomski teoriji je znano stalis¢e
priznanega ekonomista Miltona Friedmana, ki se je na vprasanje, kako znizati obseg proracunske porabe,
odzval z naslednjimi besedami: "Vetjamem, da vlade to lahko stotijo na en in edini mozen nacin, naéin, ki
ga star$i uporabljajo za nadzorovanje svojih razsipnih otrok, to je z znizanjem njthove Zepnine.
Enakovreden ukrep vlade pomeni, da morajo vlade izvesti znizanje davkov. Deficit, ki bo tako nastal kot
razkorak med zmanjsanimi prihodki in predlaganim obsegom porabe, bo zelo ucinkovit mehanizem za
nadzorovanje potrosnisko usmerjene drzavne uprave in parlamenta. Pricakovati je, da bo uvedba tak$nega
mehanizma omejevanja javne porabe naletela na odobravanje javnosti, ki mu bo tako dala podlago za
njegovo uspesno izvedbo".

Na podlagi teh izhodis¢ se je razvil pristop omejevanja javne porabe, znan pod skovanko "izstradanje
zveti" (starve-the-beast), ki je opredeljen kot konzervativna usmeritev, za katero je znaéilno, da se
proracunski primanjkljaj uporablja kot pritisk za znizevanje prihodnjih izdatkov drzave. Termin "zver" se
tu nanasa na vlado in programe, ki jih ta financira, vklju¢no z javnim financiranjem zdravstva, sociale in
izobrazevanja. Uporabo te doktrine je prvi¢ mogoce zaslediti v ¢asu Reaganove administracije. Danes tak
pristop, z izjemnim znizevanjem davkov, udejanja tudi Busheva administracija. Da ta doktrina oziroma
usmeritev nujno $e ne prinese zelenih rezultatov, je razvidno iz clanka, ki sta ga napisala William Niskanen

in Peter Van Doren z instituta Cato, torej s trdnjave libertarne ideje, ki je znizanju davkov sicer, zaradi
nacelnih razlogov, zelo naklonjena. Avtorja sta na podlagi empiricne analize prisla do paradoksalne
ugotovitve. Ugotavljata, da se je proracunska poraba v ZDA v letih od 1981 do 2000, ob predpostavki, da
iz modela izlo¢imo vpliv stopnje nezaposlenosti, letno povecala po stopnji 0,6 odstotka BDP za vsako
odstotno tocko znizanja davénih prihodkov proracuna. Z drugimi besedami, avtorja ugotavljata, da obstaja
mocna negativna korelacija med stopnjo proracunske porabe in visino davénih prihodkov. Sklenemo
lahko torej, da zgolj z znizevanjem davkov ni mogoce doseci zastavljenega cilja: znizanja proracunske

porabe.

Avtotja tudi ugotavljata, da je z zagovatjanjem pristopa "izstradanja zveri" veliko preve¢ konzervativnih in
libertarno usmerjenih zagovornikov te doktrine postalo malomarnih do trajne politicne discipline glede
nadzorovanja javne porabe, saj so se prepustili razmisljanju, da bo Ze znizanje davkov opravilo svoje.
Trajna disciplinirana zavezanost k znizevanju javne porabe mora postati stalna praksa in mora temeljiti na

tem, da si odgovorni za nacrtovanje programov vedno zastavljajo nekaj temeljnih vprasanj:

»  Alije financiranje posamezne aktivnosti v skladu z ustavnimi naceli?
« Ali obstaja dovolj dober razlog, ki potrjuje, da je drzava (vlada) usposobljena izvesti nacrtovane
projekte ali aktivnosti bolje kot zasebni sektor ali lokalne skupnosti?
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« Ali je projekt (aktivnost), ki ga predlaga vlada, najboljsa alternativa za doseganje dolocenega skupnega
cilja?

« Al je mejna koristnost posameznega predlaganega vladnega projekta (aktivnosti) vecja od mejnih
stroskov, ki jih domacemu gospodarstvu povzrocijo davki, potrebni za financiranje teh aktivnosti?

Nikalen odgovor na eno izmed zgoraj zastavljenih vprasanj bi moral biti zadostna podlaga za preprecitev
uvedbe, znizanje obsega ali pa opustitev projekta (aktivnosti), ki se bodisi ze financira iz drzavnega
proracuna ali pa je njegovo financiranje Sele v fazi predloga.

Menim, da je zato pri racionalizaciji javne porabe vedno najprej potrebno opredeliti, kaj stejemo za javno
dobro oziroma dodano vrednost v javnem sektorju, in sicer po nacelu od zunaj navznoter (od potreb
uporabnikov storitev k izvajalcem storitev). Opredelitev javnega dobra oziroma dodane vrednosti je
klju¢nega pomena za optimizacijo obsega in kakovosti poslovanja uporabnikov javnih sredstev in je zato
nikakor ne gre jemati prelahko. Zelo pogosto se namrec¢ zgodi, da se Zelimo vedno zateci k resitvam, ki jih
najbolje obvladamo, in ne k tistim, ki bi sicer maksimirale vrednost. Posledica taksnega razmisljanja je, da
nato skusamo le Se minimizirati stroske, in to tam, kjer bi se morali osredotocati na maksimiranje dodane
vrednosti. Ne gre namre¢ spregledati dejstva, da danes uporabniki javnih storitev pri¢akujejo odlicne
storitve ob najnizjih moznih stroskih (nacelo: najnizji stroski za v naprej opredeljeno kakovost).

3. Strateske usmeritve je potrebno pretvoriti v pragmaticne ciffe. Uporabnik javnih sredstev mora zato opredeliti
rezultate, ki si jih je pri izdelavi politike in strategije postavil za cilj. Ti rezultati vkljucujejo kazalnike za
merjenje uspesnosti, ki se nanasajo tako na financ¢no kot tudi na operativno poslovanje. Kazalniki se
morajo nanasati na ucinke (ouspute) in tudi na izide - vplive na druzbo (outcome). Potrebno je torej nacrtovati
in izvesti enoten seznam dobro opredeljenih kazalnikov, s pomocjo katerih bo mogoce meriti doseganje
zastavljenih rezultatov. Kazalniki o ucinkih in izidih morajo biti dovolj konkretni, da jih je mogoce meriti.
Nekaj tak§nih kazalnikov je podano v nadaljevanju.

Naziv Cilj Kazalnik Ciljna
podprograma vrednost
15022501-izboljsanje | Zmanjsanje emisij iz Stevilo 0z. odstotek naselij z neurejenim Zmanjsat za
stanja okolja gospodinjstev-ureditev sistemom ci$cenja in odvajanja odpadnih voda 5 odstotkov

infrastrukture na

podrodju voda v skladu Stevilo oz. odstotek prebivalcev, prikljucenih na | Povecatiza

s standardi sisteme ¢is¢enja in odvajanja odpadnih voda 10 odstotkov
Stevilo prikljuc¢kov na kanalizacijo 15.000
prikljuckov

4. Na merjenje ulinkovitosti je potrebno gledati tudi 3 ustvarjalne plati. Analiziranje podatkov, s pomocjo katerih
ugotavljamo ucinkovitost, je lahko zelo ustvarjalno pocetje, saj lahko pri tem izstopimo iz ze utecenih
pristopov in s pomodcjo analize trendov in izvajanja regresijskih analiz lahko odpremo vrata celi vrsti
novim izboljgavam. Prav nove moznosti lahko zelo motivirajoce delujejo na zaposlene. Ceprav je pogled v
preteklost lahko koristen predvsem zato, da odkrijemo razloge za trenutno stanje, pa je usmerjenost v
prihodnost lahko veliko bolj ustvarjalna in prispeva k ustvarjanju dodane vrednosti v javnem sektorju.
Samo pomislimo, biti vkljucen v odlocanje o tem, kateri instrument, produkt ali storitev bi bilo najbolje uporabiti, da bi

21



22

KKONFERENCA O UCINKOVITEM UPRAVIJANJU Z JAVNIMI SREDSTVI | Zbornik referatov

labko dosegli Seleni strateski cifj. Mar to ne zveni zelo ustvarjalno?

5. V" organizaciji mora vsak prevzeti svgj del odgovornost 3a doseganje rexultatov. Da bi bili rezultati dosezeni v
predvidenih rokih in obsegu, je potrebno vsakemu zaposlenemu natancno opredeliti njegove pristojnosti
in odgovornosti. Na koncu koncev je uspeh projekta odvisen od ¢loveskih dejavnikov. Osebna in ekipna
odgovornost je torej nujnost, ki se ji ni mogoce izogniti.

6. Dobre rezultate je potrebmo nagraditi. Sistem nagrajevanja se mora prilagoditi tako, da bo omogocal
kontinuiteto velikih dosezkov. Kljub potrebi po omejevanju odhodkov za place nikakor ne gre pozabiti
stimulativni vidik nagrajevanja. S spremenljivim delom place je potrebno zagotoviti, da bo osebna
ucinkovitost povezana z ucinkovitostjo organizacije. Pozabiti pa se tudi ne sme na nefinan¢ne dejavnike
motiviranja, saj sta po Maslowu prav samo-aktualizacija in osebno gadovoljstvo izraz povecanega javnega dobra.

7. Na wvedbo nove informacijske tehnologije je potrebno gledati kot na dejavnik uspeba. Nove tehnologije v
razmeroma kratkem ¢asu omogocajo vzpostavitev ogrodja, ki bo omogocalo kakovostnejse storitve.
Denimo, uporaba novih tehnologij v zdravstvu, socialnem varstvu, obrambnem podrocju in varovanju
meje se izkazuje kot pomembna izboljsava sistemov. Na takSen nacin je mogoce povecati kakovost
storitev in hkrati zmanjsati stroske. Nove tehnologije pa tudi lahko omogocajo izreden razmah pri prenosu
znanja in njegovi prakticni uporabi.

8. Komunicirajte! Ne bojte se preglednosti svojega dela. Tudi sporocanje neugodnih rezultatov ni ni¢ napacnega.
Povrnitev zaupanja v institucije je ena izmed precej pogosto obravnavanih tem. Vsak izbruh afere
pomembno zmanjsa zaupanje v javne institucije. Temu se je mogoce izogniti prav s povecano
preglednostjo informacij o zastavljenih ciljih, projektih v teku in objektivnosti porocanja o uspesnosti
poteka teh projektov. S tem, ko je javnost na pregleden nacin seznanjena s prej navedenimi informacijami,
se pridobiva zaupanje v institucije javnega sektorja. Vodenje v javnem sektorju mora potekati po nacelu
lastnega zgleda, saj dejanja pricajo glasneje od vseh besed.

9. Imejte dovolj poguma za soocenje s samim seboj in se posteno ogrite v ogledalo. Strah je glavni sovraznik clovestval
Voditi pomeni, da je potrebno biti za vzor tistim, ki jim Zelimo kazati smer, po kateri naj hodijo. Glede
samega sloga vodenja pa je potrebno vedeti, da ni samo en, edini in pravi. Uspesnost posameznega sloga
vodenja je odvisna od konkretnih okoliscin, s katerimi se uporabnik javnih sredstev sooca. Ko se odlocite
o slogu vodenja, bodite trdni, osredotoceni in ga dosledno udejanjajte. Uvajanje novih in inovativnih
resitev vse do njihove koncne realizacije je vse prej kot lahko delo, pri¢akujete lahko tudi odpor proti
spremembam, pot je nedvomno tvegana. Ne glede na vse pa je tisto, kar pri izvedbi projekta steje, to, da
so cilji, ki ste si jih zastavili, dosezeni. Prav zato je nujno, da svoje delo podvrzete iskreni in objektivni
samo-oceni, da bi ugotovili, ali ste $e vedno kos doseganju postavljenih ciljev.

Zaklju¢na misel

Vsak model, tudi model za merjenje ucinkovitosti, je za uporabnike javnih sredstev dober le toliko, kolikor
s svojo preglednostjo prispeva k povecevanju dodane vrednosti oziroma javnega dobra. Za njihovo
izboljsevanje in za samo odli€nost pa je potrebno veliko kreativnosti, znanja in vztrajnosti, ali, kot je rekel
mislec Aristotel: »Smo to, kar polnemo znova in gnova. Odlitnost ni eno samo dejanje, odlithost je navadac.
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UVODNO RAZMISLJAN]JE K REVIZIJI
PRORACUNA ZA 2005

MAG. JORG K. PETROVIC, VRHOVNI DRZAVNI REVIZOR
jotg.petrovic@ts-ts.si

Leto$nja revizija predloga zaklju¢nega racuna proracuna je potekala v obdobju od 4. 1. 2006 do 18. 7.
20006. Izvajalo jo je 24 revizotjev, ki so zanjo porabili 1440 revizor-dni. Izrecena mnenja smo podali po
pregledu vzorca izplacil, kar seveda ne pomeni, da so revidirani uporabniki javnih sredstev zagresili zgolj te
nepravilnosti, vsekakor pa s sprejemljivim tveganjem zagotavljamo, da smo s pregledom odkrili vse
pomembne nepravilnosti.

Teza izreCenih mnenj se vsebinsko nanasa na ocenjeni obseg nepravilnosti. Vse razkrite nepravilnosti
pomenijo ravnanja v nasprotju s predpisi. Vendar vse krsitve predpisov ne pomenijo vedno hkrati tudi
oskodovanja premozenja drzave. Obseg tega je navadno precej manjsi od ocenjenega obsega
nepravilnosti. Ce ob nepravilnostih ugotovimo tudi oskodovanie, ima lahko to za posledico slabse mnenje
za revidiranega uporabnika javnih sredstev, ¢e pa ugotovimo, da je povzroditelj tudi neposredno
odgovoren za nepravilnosti, ga kazensko ovadimo. Seveda pa namen revizije ni podajanje ocene o
oskodovanju, temve¢ podajanje ocene o obsegu krSenja zakonodaje. Sprenevedanja revidiranih
uporabnikov javnih sredstev, da so minimalno oskodovali drzavni proracun oziroma premozenje drzave,
zato zagotovo Niso na mestu.

Racunsko sodisce je o prediogn splosnega dela zakljucnega racuna za leto 2005 izreklo mnenje s pridrikom. Na
podlagi ugotovitev pri revidiranju pravilnosti izvrsitve financnih nacrtov posameznih ministrstev pa je za
pravilnost izvrsitve provacuna za leto 2005 izreklo mnenje s pridrékom. Za pravilnosti izvrsitve finanénih nacrtov
posameznim ministrstvom v letu 2005 je izreklo naslednja mnenja:

«  pozitivno mnenje: Ministrstvu za Solstvo in $port;

o mmnenje § pridrifom: Ministrstvu za finance, Ministrstvu za notranje zadeve, Ministrstvu za zunanje
zadeve, Ministrstvu za obrambo, Ministrstvu za pravosodje, Ministrstvu za gospodarstvo, Ministrstvu
za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, Ministrstvu za okolje in prostor, Ministrstvu za delo, druzino
in socialne zadeve, Ministrstvu za zdravje, Ministrstvu za javno upravo, Ministrstvu za visoko Solstvo,
znanost in tehnologijo;

o negativno mnenje: Ministrstvu za promet in Ministrstvu za kulturo.

Pri Ministrstvu za Solstvo je obseg ocenjenih izpladil, ki niso bila izvedena v skladu s predpisi, pod 5
odstotkov proracuna ministrstva, zato smo ministrstvu izrekli pozitivho mnenje. Vsem ministrstvom,
katerih skupni ocenjeni obseg izplacil, izvedenih v neskladju s predpisi, je presegel 10 odstotkov njihovih
proracunov, je racunsko sodisce izreklo negativno mnenje. Obseg in vrsta nepravilnosti se torej od
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revidiranca do revidiranca mocno razlikuje. Ne glede na to pa je mogoce izreci nekaj skupnih ugotovitev.
Te so povzete v uvodu k revizijskemu porocilu, podrobneje pa opisane v samem porocilu.

Ob prebiranju porocila o reviziji predloga zaklju¢nega racuna proracuna za leto 2005 bi si moral vsakdo
postaviti vprasanje, zakaj do razkritih nepravilnosti prihaja in kaj lahko v okviru svojih pristojnosti stori za
to, da se nepravilnosti ne bodo ve¢ dogajale. Za to, da prihaja do nepravilnosti, obstaja namre¢ vec razlag.
Prva temelji na nakljuénosti, druga na nezmoznosti izvajalcev, da bi svoje poslovanje prilagodili
veljavnemu zakonodajnemu okviru, in tretja na zavestnem krSenju zakonodaje zaradi domnevne vedje
smotrnosti poslovanja. Taksne razlage so seveda mogoce, vendar kljub temu (ne)dejanja, ki so privedla do
razkritih nepravilnosti, niso sprejemljiva.

Nepravilnostim, do katerih prihaja nakljuéno, se je tezko izogniti, mogoce pa jih je zmanjsati na
sprejemljiv obseg. Njihov delez je pri nekaterih revidiranih uporabnikih javnih sredstev Zal nad mejo
sprejemljivega, pri nekaterih pa popolnoma nesprejemljiv. Izboljsanje notranje kontrolnih mehanizmov je
tako edina pot, ki jo lahko predlagamo, opraviti pa jo mora seveda uporabnik javnih sredstev sam.

Revidirani uporabniki javnih sredstev nas na pogovorih, ko jim predstavimo ugotovitve revizije, veckrat
opozarjajo na zahteve zakonodaje, za katere trdijo, da so "nezivljenjske" in jih preprosto ni mogoce
izpolniti ali pa bi njihova izpolnitev ogrozila normalno delovanje institucije Ce je s pojasnili tak$no
ravnanje mogoce razumeti, pa ga pojasnila nikakor ne opravicujejo, Se posebej, ¢e vemo, da so revidirani
uporabniki javnih sredstev v okviru revizije predloga zakljuénega racuna proracuna med prvimi, ki so
poklicani za pripravo sprememb zakonodaje.

Revidirani uporabniki javnih sredstev so pri poslovanju razlicno uspesni. Zakonodajalec je s predpisi
postavil sistem, ki naj bi dolgoro¢no tveganje pri poslovanju z javnimi sredstvi kar najbolj zmanjsalo.
Doseganje smotrnosti na racun pravilnosti je torej tvegano pocetje. Nekateri predstojniki se zavestno
odlo¢ijo za nezakonitosti in izpostavijo poslovanje revidiranca visoki stopnji poslovnega tveganja.
Tveganja taksnega pocetja, predvsem pa posledice, so seveda bistveno vecja kot pri poslovanju v skladu s
predpisi. Tveganje je nedvomno del vsakega poslovanja, velika razlika pa je, ce gre za podjetnika, ki tvega
svoje premozenje in nase sprejme vse posledice tveganja, ali ¢e gre za premozenje drzave. Nekaterim se
igra izide in v svojem mandatu odpravijo vse nezakonitosti in tvegano pocetje za poslovanje nima
posledic. Drugim zal ne, posledice pa nosijo vsi davkoplacevalci.

Nacelo ucinkovitosti je na hierarhiji nacel gotovo uvrsceno zelo visoko, vendar moramo o njem, kadar ga
postavljamo ob bok nacelu zakonitosti, razmisljati zelo strogo. Kadar revidiranca presojamo na podlagi
obeh nacel, tako po nacelu pravilnosti kot smotrnosti poslovanja (gospodarnost, u¢inkovitost, uspesnost),
postane pravilnost prvi pogoj! Povecana smotrnost poslovanja na rova$ pravilnosti je nesprejemljiva in ne
more biti opravicilo za kakrsne koli krsitve predpisov. Upostevanje predpisov po lastni presoji postavlja
pod vprasaj osnovna nacela, na katerih temelji nasa druzbena ureditev, zapisana v ustavo, sprejeto
decembra leta 1991. Se posebej je to nesprejemliivo, ker so uporabniki javnih sredstev del javne sfere -
torej del drzave v najsirSem moznem smislu. In drzava je seveda prva med vsemi, ki mora skrbeti za
zakonitost svojega poslovanja.
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RAZPOLAGAN]JE S PREMOZEN]JEM IN
ZADOLZEVANJE LOKALNIH SKUPNOSTI

MAG. MILOS SENCUR, VRHOVNI DRZAVNI REVIZOR
MAG. MOJCA PLANINSEK, NAMESTNICA VRHOVNEGA DRZAVNEGA REVIZORJA
milos.sencur@rs-ts.si, mojca.planinsek(@ts-rs.si

Ze Ustava Republike Slovenije dolo¢a, da naj bi se ob¢ine financirale iz lastnih virov in da sredstva za
uresnicevanje svojih nalog pridobivajo tudi s prihodki od lastnega premozenja.

Da bi ob¢ine lahko udejanjale te ustavne dolocbe, jim Zakon o lokalni samoupravi daje lastnost oseb
javnega prava s pravico pridobivati, posedovati in razpolagati z vsemi vrstami premozenja, hkrati pa
upravljanje z obcinskim premozenjem Steje za eno pomembnejsih izvirnih nalog obcine za zadovoljevanje
potreb svojih prebivalcev. Te potrebe so seveda raznolike, pa tudi razliéne od okolja do okolja. Ponekod je
poudatek na potrebah po zagotavljanju pogojev za hitrejsi gospodarski razvoj, zlasti s pomocjo ustreznega
prostorskega nacrtovanja in ustrezne zemljiSke politike, drugje so izrazitejSe potrebe na podrocju
stanovanjske gradnje in zagotavljanju zadostnega najemnega sklada stanovanj, spet drugje pa izgradnja
komunale ali druge infrastrukture lokalnega ali SirSega pomena.

V vsakem primeru pri zadovoljevanju interesov lokalnega prebivalstva pomembno vlogo igra obéinsko
nepremicno premozenje, bodisi nepremicnine s posebnim pravnim statusom, ki so pogoj za zagotavljanje
javnih sluzb, bodisi tiste, ki so v prostem pravnem prometu. Kljub temu, da je ne le upravljanje, pa¢ pa
tudi razpolaganje s tem premozenjem skrb oziroma pristojnost obc¢in samih, pa normativna ureditev
podrodja ne sledi tej logiki. Nasprotno, normativno urejanje je skoraj v celoti v drzavni pristojnosti. Ker so
obcine poleg drzave eden vedjih in pomembnejsih lastnikov nepremicnin, je to do dolocene mere tudi
razumno. Javna nepremicninska politika, katere nosilci oziroma izvajalci so tudi obcine, naj bi namrec
temeljila na nacelih gospodarnosti, ucinkovitosti, preglednosti, javnosti, odgovornosti in smotrnosti
razpolaganja z nepremicninami v javni lasti. Navedeno zahteva v veliki meri poenoten normativni
instrumentarij, vprasanje pa je, koliko manevrskega prostora je znotraj njega smiselno dopustiti za
obcinsko normativno urejanje na podrodju razpolaganja s premozenjem obcine. Z drugimi besedami, v
koliks$ni meri gre v primerih razpolaganja s posameznimi vrstami nepremicnin Se za lokalne zadeve, ki jih
ob¢ine lahko samostojno urejajo, oziroma v koliksni meri naj drzavni predpisi veljajo tudi za obcine.

V dosedanji normativni ureditvi in praksi izvajanja predpisov, ki urejajo razpolaganje z nepremic¢nim
premozenjem v javni lasti, je opaziti vrsto odprtih vprasanj. Tako na primer pogosto ni ustrezne
razmejitve znotraj ureditve, ki sicer prvenstveno velja za razpolaganje z drzavnimi nepremi¢ninami, hkrati
pa naj bi zgolj smiselno veljala tudi za istovrstno obcinsko premozenje, enako nezadostno in
nesistemati¢no je urejena razmejitev med podro¢nimi predpisi, ki veljajo za posamezne vrste nepremicnin,
pogosto niso dovolj jasno dolocene zahteve posameznih predpisov glede doseganja primarnih ciljev pri
odsvojitvi nepremicnin, nejasne so pristojnosti obc¢inskih organov glede sprejemanja aktov v zvezi z
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razpolaganjem z nepremicninami, nejasna ter v praksi neizvedena je tudi razmejitev med obcinsko in
drzavno lastnino, do katere je prislo v procesu lastninjenja nekdanje druzbene lastnine. Poleg navedenih
pomanjkljivosti pa se po drugi strani srecujemo s prepodrobnim urejanjem, ki kaze na veliko mero
nezaupanja do ravnanja obcin na tem podrodju, ¢eprav obicajno za to ni nobenega stvarnega in razumnega

razloga.

Do nepravilnosti bo v praksi vedno prihajalo, pa naj je podrocje $e tako pravno urejeno. Vseh Zivljenjskih
dogodkov pa¢ ni mogoce vedno in v celoti predvideti, zato ob odsotnosti sprotne in avtenticne razlage
norm pride v postev zgolj njihova prakti¢na interpretacija, ta pa, tudi zaradi prej navedenega, lahko sloni
na napacnih izhodiscih.

* 'V revizijah pravilnosti poslovanja obcin se v zvezi z razpolaganjem z obcinskim premozenjem zato
steCujemo s podobnimi nepravilnostmi pri vecjem Stevilu obcin: nepremicnina, ki je predmet
doloc¢enega pravnega posla, ni v pravnem prometu,

* obcina nima programa prodaje premozenja,

»  prodaji nepremicnine ni odlocal pristojni organ,

+  cenitev nepremicnine ni bila opravljena,

*  prodaja nepremicnine ni potekala po postopku, ki je predpisan za posamezno vrsto nepremicnine,

+ nepremic¢nina ni bila prodana predkupnemu upravicencu in podobno.

Pri¢akovati je, da bo stanje na podro¢ju prometa z obcinskimi nepremic¢ninami izboljsal novi sistemski
Zakon o ravnanju s stvarnim premozenjem drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti, katerega predlog
je ze pripravljen.

Tudi zadolZevanje je ves ¢as od ustanovitve novih ob¢in zelo aktualna tema na podrocju poslovanja obcin.
Zakonodaja, ki ureja to podrodje, je bila spreminjana in dopolnjevana, razlicna je bila tudi njena
interpretacija. Zadnja vecja normativna sprememba, ki je moc¢no posegla v podrocje zadolzevanja, se je
zgodila sredi leta 2005. Zaklju¢ni racuni leta 2005 in 2006 in predvsem bilance stanja nam bodo pokazali
posledice te spremembe. V bliznji prihodnosti pa nas ¢akajo Se spremembe Zakona o financiranju ob¢in in
Zakona o javnih financah, ki se bodo verjetno vsaj delno dotaknile tudi podrocja zadolzevanja. Predlagane
spremembe obeh zakonov kazejo na to, da se dolocbe glede zadolzevanja sicer ne bodo bistveno
spremenile, bo pa vecina teh doloc¢b zajetih v Zakonu o javnih financah. Na ta nacin bo torej odpravljena
dvotirnost ureditve, ki je v posameznih primerih (predvsem glede vprasanja kratkoro¢nega zadolzevanja)
vnasala v sistem zadolZevanja zmedo.

Problematiko zadolzevanja je potrebno osvetliti v nekoliko $irSem konceptu, ki presega vcasih preozke
meje pravilnosti poslovanja, to je skladnosti s predpisi. Pri tem so misljena izhodis¢a ekonomske teorije
glede zadolzevanja, evropska zakonodaja, se posebej dolocbe Evropske listine lokalne samouprave glede
zadolzevanja in ureditev v nekaterih evropskih drzavah. Da bi problematiko, dileme in posledice ureditve
zadolzevanja kar najbolj razumeli, je v tej zvezi koristno razmisljati predvsem o naslednjih vidikih:

+  zadolZevanju kot enemu izmed virov za financiranje investicij in o delezu le-teh v izdatkih obdin,

» oblikah pravnih poslov, ki po svoji vsebini pomenijo zadolZitev in bodo imeli za posledico
odplacevanje obveznosti iz obcinskega proracuna,

+ problematiki evidenc o sklenjenih pogodbah in posledicno o predobremenitvah proracunov
prihodnjih let,

e problematiki placilne discipline (krsitve z zakonom predpisanih placilnih rokov) in kratkoroc¢nega
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zadolzevanja,

+  prihodkovni sposobnosti obcine,

+  fiksnih odhodkih, ki so potrebni za normalno poslovanje ob¢ine in zadovoljevanje potreb in interesov
prebivalcev obcine,

+  stroskih razliénih oblik pogodbenih razmerij, katerih koncni ucinek je zadolzitev,

« o maksimalni zakonsko dopustni meji zadolzevanja.

V tem kontekstu je pomembna $e trenutna zadolzitev slovenskih obcin in njen delez v skupnem dolgu
javnega sektotja, kakor tudi ocena maksimalne mozne zadolzitve ob¢inskih proracunov in njene posledice
za javni dolg.

Vsi navedeni elementi naj bi nam osvetlili problematiko zadolzevanja do te mere, da bi lazje razmisljali o
»ustreznostic meja zadolzevanja in drugih dilemah zadolzevanja slovenskih obcin, ter o morebitnih
predlogih sprememb na tem podrocju.
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PROBLEMATIKA IZKAZOVANJA PREJETIH
OSNOVNIH SREDSTEV V UPRAVLJANJE V
JAVNIH ZAVODIH

MAG. VALENKA SUHADOILNIK, VRHOVNA DRZAVNA REVIZORKA
valenka.suhadolnik@ts-rs.si

Uvod

V prispevku v prvem delu predstavljam pomembnejse ugotovitve opravljenih revizij javnih zavodov
(izvajalcev javnih negospodarskih sluzb) ter drustev in se dotaknem prihodnjih izzivov na podrodju
revidiranja javnih zavodov. V drugem delu pa posebno pozornost posvetim problematiki izkazovanja
prejetih osnovnih sredstev v upravljanje v javnih zavodih.

Predstavljene ugotovitve na podlagi opravljenih revizij javnih
zavodov in drustev

Racunsko sodis¢e v okviru revizijskega oddelka B3 vsako leto izvede obvezni reviziji racunovodskih
izkazov in pravilnosti poslovanja Zavoda za zdravstveno zavarovanje Slovenije (ZZZS) in Zavoda za
pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije (ZPIZ) ter doloceno Stevilo revizij javnih zavodov s
podrodja vzgoje in izobrazevanja, socialnega varstva, kulture, zdravstva in raziskovalne dejavnosti ter
drustev. Vecinoma so to trevizije rac¢unovodskih izkazov in pravilnosti poslovanja, v¢asih pa tudi samo
revizije pravilnosti poslovanja. Razlog, zakaj obi¢ajno revidiramo racunovodske izkaze, je v tem, da je
racunsko sodis¢e prakticno edina zunanja institucija, ki se ukvarja s financno revizijo javnih zavodov, v
primetjavi z nekaterimi gospodarskimi druzbami, za katere je omenjena revizija zakonsko predpisana. Pri
pravilnosti poslovanja pa se najpogosteje ukvarjamo s pravilnostjo obracunavanja in izplacevanja plac ter
drugih stroskov dela, saj so to navadno precej visoka postavka v odhodkih javnih zavodov ter pravilnostjo
nabave materiala, blaga in storitev ter osnovnih sredstev z vidika javnega narocanja, pri ZZZS ter ZP1Z pa
tudi s pravilnostjo izplacanih transferov, pri drustvih z namensko rabo sredstev po posameznih
programih, pri zavodih s podrodja olstva obrac¢unavanju $olnin in podobno.

Pomembnejse ugotovljene napake pri reviziji rac¢unovodskih izkazov

« neizkazovanje osnovnih sredstev prejetih v upravljanje,
« napacen obracun amortizacije osnovnih sredstev, prejetih v upravljanje zaradi neupostevanja dolocb
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navodila oz. pravilnika o nacinu in stopnjah odpisa,

*  popis osnovnih sredstev, prejetih v upravljanje ni bil v celoti izveden, niso bile poknjizene popisne
razlike,

* neizveden popis opredmetenih osnovnih sredstev, prejetih v upravljanje (npr. knjizni¢nega gradiva, ki
se popisuje vsakih pet let, muzejskih predmetov),

* napacno evidentiranje nabavljenih osnovnih sredstev preko stroskov investicijskega vzdrzevanja
namesto med osnovnimi sredstvi,

» izkazovanje prihodkov od prodaje osnovnih sredstev namesto ustrezno povecanje obveznosti za
sredstva, prejeta v upravljanje,

* napacno izkazovanje terjatev do kupcev in seveda pri obracunskem racunovodstvu neposreden vpliv
na izkazane prihodke,

+ neizkazovanje obracunanih Solnin za doloceno leto v celotnem znesku, ampak samo njenih zapadlih
obrokov ter s tem prenizko izkazovanje terjatev in kratkoro¢no odlozenih prihodkov,

* napacno razmejevanje prihodkov preko pasivnih casovnih razmejitev, namesto izkazovanja
prihodkov,

» izkazovanje donacij med neplacanimi prihodki oz. med presezkom prihodkov nad odhodki namesto
med dolgoroc¢nimi rezervacijami,

» upostevanje prihodkov tako iz poslovanja kot iz financiranja v napac¢no obracunsko obdobje,

* napacna ugotovitev stroskov amortizacije, ki se nana$ajo na trzno dejavnost in s tem previsoko
ugotovljen presezek prihodkov nad odhodki iz trzne dejavnosti kot tudi javnega zavoda kot celote,

* napacno izkazovanje dolgorocne terjatve za nameravano vlozitev tozbe za iztetjavo odskodnine in
seveda s tem neupraviceno izkazovanje prihodkov.

Pomembnejse ugotovljene nepravilnosti pri reviziji pravilnosti poslovanja

Nepravilnosti v vezi 3 obralunavanjem plal

V vecini revidiranih javnih zavodov in tudi drustev ugotavljamo Stevilne nepravilnosti pri obracunu plac.
Veliko nepravilnosti se nanasa na obracunavanje najrazlicnejsih dodatkov v nasprotju z Zakonom o
razmerjih plac¢ v javnih zavodih, drzavnih organih in v organih lokalnih skupnosti' (ZRP]Z), z Zakonom o
delovnih razmerjih?> (ZDR), z odgovarjajocimi kolektivnimi pogodbami s podroc¢ja negospodarskih
dejavnosti (KPND), dejavnosti zdravstva in socialnega varstva (KPDZSV), dejavnost vzgoje in
izobrazevanja (KPDVI), raziskovalne dejavnosti (KPRD) in drugih dejavnosti ter z Zakonom o placah
delavcev v javnih vzgojno-izobrazevalnih zavodih®. Vecdinoma gre za preve¢ obracunane in izplacane
dodatke (zaradi uporabe previsokih odstotkov dodatkov ali pa previsoke osnove, od katerih se
obracunavajo). V nekaterih primerih obracunani dodatki niso upraviceni, saj za njih ne obstaja ustrezna
pravna podlaga.

V nadaljevanju predstavljam pomembnejse nepravilnosti v zvezi z dodatki, ki smo jih ugotovili na podlagi

1 Uradni list RS, §t. 18/94 do 56/02.
2 Uradni list RS, §t. 42/02.
3 Uradni list RS, $t. 16/92, 42/93, 18/94, 36/96.
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izvedene precne revizije pravilnosti dolocanja in izplacevanja plac¢ direktorjev v desetih domovih za
starejSe obcane v letu 2004. V $estih domovih so direktorjem neupraviceno obracunali in izplacali dodatek
za delo s psihi¢no motenimi osebami, ¢eprav le-ti niso izkazali, da neposredno opravljajo tovrstno delo.
Dvema direktorjema, ki sta opravljala samo poslovno funkcijo so obracunali in izplacali dodatek za
posebne obremenitve in odgovornosti, ki jim ne pripada. V enem primeru je bil obracunan in izplacan
dodatek za naziv, za katerega prav tako ni bilo veljavne pravne podlage. Posebej smo opozorili na
obracunavanje dodatka za stalno in nepostedno delo z varovanci, ki jim glede na Odredbo o dolocitvi
socialno-zdravstvenih zavodov in delovnih mest sicer ne pripada, vendar pa jim je bil dodatek dolocen v
pogodbi o zaposlitvi, h kateri je Ministrstvo za delo, druzino in socialne zadeve dalo pozitivho mnenje.

Pri revidiranju pravilnosti obracunavanja in izplacevanja pla¢ pogosto ugotavljamo tudi nepravilnosti v
zvezi z delovno uspesnostjo kot na primer:

« izplacilo vecje povecane delovne uspesnosti, kot pa je bilo pridobljeno soglasje ustanovitelja oz. za
izplacilo povecane delovne uspesnosti sploh ni bilo pridobljenega soglasja ustanovitelja,

«  preseganje 20 odstotkov osnovne mesecne place zaposlenega, dolocenih v 17. ¢lenu ZRPJZ,

«  niizdelanih meril za ugotavljanje uspesnosti zaposlenih.

Naj navedem $e nekatere druge nepravilnosti, ki jih racunsko sodisc¢e ugotavlja pri revidiranju plac:

*  pti obracunu izhodis¢nih pla¢ ni bila upostevana izhodis¢na placa, doloc¢ena v ZRP]JZ, kar je vplivalo
tako na previsoko osnovno placo kot vse dodatke, ki so bili od nje obracunani,

«  razporejanje na delovna mesta in doloc¢anje kolicnikov osnovne place na podlagi notranjih aktov, ki jih
svet zavoda ni sprejel,

+  javni zavod ni imel sistemiziranih vseh delovnih mest, za katere je sklenil pogodbe o zaposlitvi,

«  zaposleni so imeli precej nizjo izobrazbo od zahtevane za zasedbo delovnega mesta.

Kot posebnost navajam primer, ko je javni zavod lo¢eno obracunaval place zaposlenim, ki naj bi opravljali
le trzno dejavnost, racunovodska in administrativna dela, in jim dolo¢il placo od osnove za obracun plac,
ugotovljen v nasprotju z ZRPJZ. Dolod¢il jim je tudi dodatke za netipi¢na delovna mesta, ki niso ustrezala
dodatkom doloc¢enih v KPDVI in ZRPJZ.

Nepravilnosti v vezi 3 drugimi stroski dela

Nepravilnosti ugotavljamo tudi pri drugih stroskih dela, katerih pomembnejse so naslednje:

*  kljub temu, da so obstajali elementi delovnega razmerja, je javni zavod v nasprotju z ZDR sklepal
podjemne in avtorske pogodbe za opravljanje najrazlicnejsih del,

«  preve¢ obracunani in izplacani stroski po pogodbi o delu (doloceni so bili v odstotku od povprecne
place zaposlenega, za katere je bilo ugotovljeno, da so bile previsoko obracunane),

« neupraviceno izplacilo odskodnine zaradi sporazumnega prenehanja delovnega razmerja v nasprotju z
ZDR in KPDVI,

« napacen obracun odpravnine v nasprotju z ZDR,

+ izplacilo enkratne letne nagrade direktorjem brez pridobljenega soglasja ustanovitelja,

«  obracun previsoke solidarnostne pomoci v nasprotju s KPDZSV,
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» izplacevanje povracil stroskov, za katere ni podlage v veljavnih predpisih.

Naj na tem mestu opozorim, da niti v ZRPJZ niti v posameznih kolektivnih pogodbah* in drugi
zakonodaji s podrocja plac ni pravne podlage za dolocitev dolocenih pravic in ugodnosti direktorjem
javnih zavodov, kot so npr. pravica do zdraviliSkega zdravljenja, nadstandardnega dodatnega
zdravstvenega zavarovanja, specialisticnega pregleda, vzdrzevanje primernega videza in rekreacije,
nezgodnega zivljenjskega zavarovanja za primer smrti in invalidnosti ter izplacil premije, zato ta izplacila
kot tudi samo priznavanje teh pravic upostevamo kot nepravilna.

Nepravilnosti v vezi 3 javnine narocanjem materiala, storitey in blaga fer osnovnib sredstey

Tudi na tem podrodju Se vedno ugotavljamo S$tevilne nepravilnosti, kljub temu, da imajo nekateri javni
zavodi to podrodje dokaj urejeno in se zadeve na splosno izboljsujejo.

Pri revidiranju pravilnosti javnega narocanja ugotavljamo Stevilne nepravilnosti, tako je na primer
revidiranec oddajal narodila, ne da bi predhodno izvedel postopke javnega narocanja predpisanih z ZJN-1
oz. da je sicer izvedel postopke, pa ti niso bili v skladu z ZJN-1. Pri narocilih male vrednosti pa pogosto
ugotavljamo, da revidiranci v celoti ne upostevajo dolocil svojih internih aktov, ki opredeljujejo pravila
narocil malih vrednosti.

Izzivi revizijskega oddelka B3 v prihodnje

Vec pozornosti posvetiti revizijam smotrnosti. Trenutno izvajamo revizijo smotrnosti, s katero bomo
skusali ugotoviti kako zdravo se prehranjujejo nasi otroci v osnovnih solah.

Na podlagi opravljenih istovrstnih revizij pri doloceni skupini revidirancev izdelati zbirno porocilo in v
njem predstaviti nepravilnosti, ki so tem revidirancem skupne. V primeru da tekom revizij ugotovimo
sistemske pomanjkljivosti, opozorimo nanje pristojne institucije.

Problematika izkazovanja prejetih osnovnih sredstev: v upravljanje
v javnih zavodih

Splosno

Javni zavodi za opravljanje svojega osnovnega poslanstva, to je opravljanja javne negospodarske, vcasih pa
tudi gospodarske sluzbe oz. dejavnosti, potrebujejo dolocena osnovna sredstva. Osnovna sredstva jim
priskrbijo njithovi ustanovitelji, to so obi¢ajno Republika Slovenija oz. lokalne skupnosti, s tem da jim dajo
osnovna sredstva v upravljanje (izjema so le visokosolski zavodi). Omenjena osnovna sredstva seveda
sluzijo tudi opravljanju trzne dejavnosti, to je prodaji proizvodov in storitev na trgu.

47 mozno izjemo posameznih zavodskih kolektivnih pogodb.

5 Z osnovnimi sredstvi so misljena tako neopredmetena dolgorocna sredstva kot opredmetena osnovna sredstva.
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Izkazovanje prejetih osnovnih sredstev v upravljanje

Zakonska osnova za izkazovanje osnovnih sredstev, prejetih v upravljanje, obstaja v 67.a ¢lenu Zakona o
javnih financahs, ki doloca, da s premozenjem drzave upravljajo neposredni ali posredni uporabniki, razen,
¢e ni s tem zakonom ali posebnim zakonom doloceno drugace. Izjema so visoko$olski zavodi, ki imajo na
podlagi Zakona o visokem $olstvu” osnovna sredstva v svoiji lasti in za njih oblikovan sklad premozenja.

Izkazovanje obveznosti za sredstva, prejeta v upravljanje in s tem posredno tudi osnovnih sredstev,
prejetih v upravljanje je opredeljeno v 68. ¢lenu Pravilnika o enotnem kontnem nacrtu za proracun,
proracunske uporabnike in druge osebe javnega prava® (v nadaljevanju: pravilnik o enotnem kontnem
nacrtu). Do konca leta 2005 je to podrocje urejal tudi Slovenski racunovodski standard 36 (SRS 36) —
Racunovodske resitve v nepridobitnih organizacijah - pravnih osebah zasebnega prava, ki obravnava
posebnosti, ki so znacilne za nepridobitne dejavnosti, na katerega uporabo pri vrednotenju sredstev in
obveznosti do njihovih virov navaja 16. ¢len Pravilnika o razclenjevanju in merjenju prihodkov in
odhodkov pravnih oseb javnega prava® (Pravilnik o razclenjevanju in metjenju prihodkov in odhodkov), v
kolikor ni s tem ¢lenom drugace doloceno.

Ustanovitelji javnih zavodov le redko v odlokih o ustanovitvi navedejo premozenje, ki ga dajejo javnemu
zavodu v upravljanje. Dolocbe odlokov v zvezi s sredstvi za ustanovitev so zelo ohlapne. Zato je klju¢nega
pomena, da se osnovna sredstva, dana v upravljanje, opredelijo (tako kolicinsko kot vrednostno) v
pogodbi o prenosu osnovnih sredstev v upravljanje. Ugotavljamo, da v ve¢ primerih taka pogodba sploh
ni bila sklenjena. Pri opravljanju revizij obcin rac¢unsko sodisce ugotavlja, da obcine veckrat nimajo
usklajenega stanja z javnimi zavodi glede osnovnih sredstev v upravljanju, in da z njimi v ve¢ primerih niso
sklenile pogodb o prenosu osnovnih sredstev v upravljanje.

Pri izkazovanju vrednosti osnovnih sredstev se veckrat zaplete tudi v primeru, ko ustanovitelj nabavi
osnovno sredstvo (sam izvede investicijo) za dolocen javni zavod, pri tem pa mu ga uradno ne prenese v
uporabo in upravljanje. Javni zavod sicer uporablja taka osnovna sredstva, nima pa ustreznih podatkov o
vrednostih. V takih primerih racunsko sodisce zahteva ureditev medsebojnih razmerij iz tega naslova na
podlagi pogodb o prenosu osnovnih sredstev v upravljanje.

Problemi se pojavljajo tudi v zvezi z vpisom nepremic¢nin v zemljiSko knjigo, za katerega so na podlagi
Uredbe o pridobivanju, razpolaganju in upravljanju s stvarnim premozenjem drzave in obcin!® zadolzene
drzava in obcine. Pri revizijah javnih zavodov, kot seveda tudi njihovih ustanoviteljev, racunsko sodisce
ugotavlja, da lastnistvo nepremicnin ni vpisano v zemljisko knjigo, ampak so vpisani drugi lastniki, ali je
vpisana Se kot druzbena lastnina, ali pa so vpisani kar sami javni zavodi. Vcasih obstajajo druge pravne
podlage za ugotavljanje lastnistva nepremicnin (npr. kupoprodajne pogodbe), v¢asih pa tudi teh pravnih
podlag ni, sploh v primeru, ko na doloc¢enith nepremicninah tecejo postopki denacionalizacije. Na
neurejenost zemljiskoknjiznih stanj opozarjamo v revizijskih porocilih.

6 Uradni list RS, §t. 79/99 do 56/02.

7 Uradni list RS, §t. 67/93 do 134/03.

8 Uradni list RS, $t. 54/02 do 117/05.

9 Uradni list RS, §t. 134/03, 34/04, 13/05.
10 Uradni list RS, §t. 12/03, 77/03.
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Obracunavanje amortizacije osnovnih sredstev prejetih v upravljanje

Javni zavodi obrac¢unavajo amortizacijo osnovnih sredstev, prejetih v upravljanje, v breme obveznosti za
sredstva, prejeta v upravljanje oz. v breme prihodkov, kar je odvisno od odlocitve ustanovitelja in sicer, ali
bo v ceni za opravljeno javno sluzbo zaracunan tudi strosek amortizacije oz. bo javnemu zavodu zagotovil
denarna sredstva za kritje stroskov amortizacije. V primeru, da se za obracunano amortizacijo osnovnih
sredstev znizajo obveznosti za ta sredstva, se ustanovitelj posredno zaveze, da bo sam zagotovil vire
sredstev za nabavo novih osnovnih sredstev, ko bodo ta Ze dotrajana.

Omenjeni nacin obracunavanja amortizacije je opredeljen v 10. ¢lenu Pravilnika o nacinu in stopnjah
odpisa neopredmetenih dolgoroc¢nih sredstev in opredmetenih osnovnih sredstev!! (v nadaljevanju:
pravilnik o nacinu in stopnjah odpisa).

Nacin obracuna amortizacije osnovnih sredstev prejetih v upravljanje se precej razlikuje med posameznimi
vrstami zavodov, glede na vrsto javne sluzbe, ki jo opravljajo, kot tudi glede na odlocitve ustanoviteljev. V
nadaljevanju predstavljam nekaj razlicnih primerov!? obrac¢una amortizacije:

+  bolni$nice obracunavajo amortizacijo osnovnih sredstev v breme prihodkov, za amortizacijo osnovnih
sredstev, financiranih iz proracuna, pa v breme obveznosti do virov sredstev, v skladu z Zakonom o
investicijah v javne zdravstvene zavode, katerih ustanovitelj je Republika Slovenija,

+ domovi za starejSe obcane obracunavajo amortizacijo v breme prihodkov do visine obracunane
amortizacije po Navodilu o nacinu in stopnjah odpisa neopredmetenih dolgoro¢nih sredstev in
opredmetenih osnovnih sredstev’? (v nadaljevanju: navodilo o nacinu in stopnjah odpisa), razliko do
obracunane amortizacije po predpisanih amortizacijskih stopnjah iz pravilnika o nacinu in stopnjah
odpisa pa obracunavajo v breme obveznosti za sredstva prejeta v upravljanje,

*  RTV pokriva amortizacijo osnovnih sredstev, prejetih v upravljanje, od Ministrstva za kulturo'* v
celoti v breme prihodkov (96 odstotkov amortizacije); za amortizacijo ostalih osnovnih sredstev
prejetih od Agencije za posto in elektronske komunikacije, Ministrstva za gospodarstvo, Italijanske
unije in drugih pa zmanjsuje obveznosti za sredstva v upravljanju;

» v primeru dveh knjiznic, ko je ena skoraj v celoti (94 odstotkov) pokrivala amortizacijo v breme
obveznosti za sredstva, prejeta v upravljanje, druga pa je vso obracunano amortizacijo knjiznicnega
gradiva, ki je znagala kar 84 odstotkov celotne obracunane amortizacije osnovnih sredstev pokrivala v
breme prihodkov, je lepo razvidna odvisnost obracuna amortizacije od odlocitve ustanovitelja.

Nacin obracuna stroskov amortizacije je odvisen tudi od obsega opravljanja trzne dejavnosti, saj se mora v
tem primeru ustrezen del amortizacije obracunati v breme prihodkov (tako velik delez amortizacije
obracunavajo lekarne, ki imajo velik del trzne dejavnosti, manjsi del pa npr. Sole, ki imajo zelo majhen
obseg te dejavnosti). Le na tak nacin lahko javni zavod izkaze pravilen prikaz izida poslovanja, tako za
dejavnost javne sluzbe kot za trzni del dejavnosti, kakor zahteva veljavna zakonodaja.

11 Uradni list RS, §t. 45/05.

12V vseh navedenih primerih ni upostevan tisti del amortizacije, ki se nanasa na trzno dejavnost.

13 Uradni list RS, $t. 54/02.

4 Na podlagi dopisa Ministrstva za kulturo (§t. 615-55/2003-65 z dne 9. 6. 2003), ki je pojasnilo, da je stroSek

amortizacije vracunan v ceno storitev.
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Pri tem pa se pojavlja problem v zvezi z ugotavljanjem ustreznega sodila za razmejevanje amortizacije med
javno sluzbo in trzno dejavnostjo, ko enostavno sodilo, to je delez, ki ustreza razmerju med prihodki iz
dejavnosti javne sluzbe in trzne dejavnosti, ne ustreza dejanskemu stanju. Kot primer navajam javni zavod
s podrodja kulture, ki uporablja dvorane tako za opravljanje javne sluzbe kot tudi za trzno dejavnost in je
za ta namen izracunal korigiran koeficient ponderirane zasedenosti dvoran.

Ugotavljanje vpliva spremenjenega SRS 36 na izkazovanje osnovnih sredstev prejetih v
upravljanje in predvidena sprememba zakonodaje s tega podro&ja

V novih slovenskih racunovodskih standardih!'> SRS 36 ne predvideva vec¢ njegove uporabnosti za pravne
osebe javnega prava, ¢e je tako doloceno z zakonom ali drugim predpisom, ki ureja njthovo
racunovodenje. Po drugi strani pa SRS 36 tudi ne predvideva vec izkazovanja sredstev v upravljanju.

Na uporabo SRS 36 sicer navaja 16. ¢len Pravilnika o razclenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov.
Vendar pa izkazovanje osnovnih sredstev, prejetih v upravljanje, $e vedno doloc¢a Zakon o javnih financah
(67.a clen) kot tudi 68. ¢len Pravilnika o enotnem kontnem nacrtu, tako da sprememba SRS 36 vsaj
zaenkrat Se ne vpliva na izkazovanje sredstev prejetih v upravljanje v javnih zavodih. Do spremembe
ustrezne zakonodaje torej nacin izkazovanja osnovnih sredstev prejetih v upravljanje ostaja nespremenjen.

Predvidevajo se spremembe predpisov, po katerih naj bi bile resitve izkazovanja osnovnih sredstev javnih
zavodov podobne kot pri visokoSolskih zavodih, ki imajo osnovna sredstva v svoji lasti in za njih
oblikovan sklad premozenja (ustanovitelji pa izkazujejo dolgorocne financne nalozbe).

Zakljucek

Upamo, da bodo predstavljene ugotovitve na podlagi opravljenih revizij javnih zavodov in drustev v
pomoc¢ ostalim javnim zavodom in drustvom, pri njihovem zasledovanju cilja, da resnicno in posteno
izkazujejo svoja sredstva in obveznosti do sredstev kot tudi prihodke in odhodke ter da poslujejo pravilno
v skladu z relevantnimi predpisi.

Ugotavljamo, da se javni zavodi pri izkazovanju prejetih osnovnih sredstev v upravljanje se vedno
steCujejo  z nekaterimi problemi, ki so veckrat pogojeni z neurejenimi razmetji z njihovimi
ustanoviteljicami. Zato racunsko sodisce tako pri revidiranju javnih zavodov kot ob¢in, skusa vplivati na
ureditev medsebojnih razmerij. Pricakujemo, da bodo k vedji urejenosti na podrocju osnovnih sredstev
prinesle pricakovane spremembe v zvezi z izkazovanjem osnovnih sredstev javnih zavodov kot lastnih

sredstev skupaj z oblikovanim skladom premozenja.

15 Veljajo od 1. 1. 2006.
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PLACNA RAZMERJA V JAVNEM SEKTOR]JU

NATASA MUSAR MISELJIC, NAMESTNICA VRHOVNE DRZAVNE REVIZORKE
natasa.musat-museljic@xgs-ts.si

Z.a uvod

Racunsko sodis¢e preverja pravilnost doloc¢anja in obracunavanja pla¢ zaposlenim v javnem sektorju od
zacetka svojega delovanja, torej ze skoraj dvanajst let, kljub temu pa stroski dela e vedno ostajajo eno od
podrodij z najvedjim tveganjem za obstoj nepravilnosti. Poleg tega so place, tako s stalisca proracunskega
uporabnika kot tudi s staliS¢a zainteresirane javnosti, izredno obcutljivo podrodje preverjanja pravilnosti,
saj je ravno na tem podroc¢ju povezava med ugotovljenimi nepravilnostmi in morebitnim osebnim
okori$canjem, vsaj na prvi pogled, najbolj ocitna.

Place so zagotovo eno od podrocij, ki je bilo najveckrat predmet revizij racunskega sodisca, saj so bili
stroski dela, poleg tega, da so predmet revizij, ki jih racunsko sodiS¢e opravi najve¢ — to je revizij
(celotnega) poslovanja, v ve¢ primerih tudi samostojen predmet revizije. Podro¢je plac je hkrati tudi eno
tistih podrocij, na katerem je racunsko sodisc¢e razkrilo najve¢ nepravilnosti.

Slika 1: Stevilo krsitev, ugotovljenih v letu 2005, po posameznih podrogjih
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Krsitve delovnopravne zakonodaje

Vsebina in $tevilo krsitev delovnopravnih predpisov, ki jih je racunsko sodis¢e ugotavljalo v letu 2005, sta

podrobneje predstavljena v Tabeli 1.

Tabela 1: Krsitve delovno pravne zakonodaje v letu 2005

Predpis Clen Ugotovljena krsitev Skupaj
3/1 Javni zavod je za zaposlene placeval nezgodno zavarovanje, ¢eprav pri opravljanju svojih 5
i delovnih nalog niso bili posebej izpostavljeni in ogrozeni
3 Javni zavod je dolod¢il izhodis¢ni kolicnik delovnih mest zaposlenih v nasprotju z aktom 5
o sistemizaciji in nepravilno izra¢unal urno postavko za redno delo
5/3  Ni bilo odredbe ministra o dolo¢itvi koli¢nika osnovne place direktotja zavoda 2
5/3  Koli¢nik osnovne place direktotja ni bil skladen z odredbo ministra 6
5/3  Poleg koli¢nika osnovne place je bil ditektorju dolocen $e t. i. izravnalni kolicnik 6
7 Nepravilno je bil doloc¢en koli¢nik osnovne place zaradi napredovanja 2
Zakon o 8 Neustrezno so bili doloc¢eni koli¢niki za dolocitev osnovne place 6
razmerjih 17 Previsoka izplacila za delovno uspesnost 2
plaé v javnih 17/3  Sklep sveta zavoda o delovni uspesnosti direktotja ni dolocal visine tega dela place 12
zavodih, 17/3  Svet zavoda je direktorju doloé¢il del place za delovno uspesnost brez uporabe meril 14
drzavnih Svet zavoda je direktorju dolocil delovno uspesnost v nasprotju z dolocili
I 17/3 13
organih in podzakonskega akta
organih 17/3 Nepravilno je bila obra¢unana delovna uspesnost (previsoka vrednost izhodis¢ne place, 16
lokalnih upostevani dodatki v osnovi, za vse obracunske in ne le za ure rednega dela)
skupnostil6 17/3  Izplacilo delovne uspesnosti direktotju je presegalo visino iz sklepa sveta zavoda 3
Opravljanje dela na dveh delovnih mestih, pri ¢emer delovna uspesnost ni bila ustrezno
17/3 . . 21
obracunana za vsako od delovnih mest
Javni zavod je zaposlenim izplaceval dodatke, ki niso imeli podlage v zakonu, kolektivni
19/1 A o . 21
pogodbi ali v predpisu, izdanem na podlagi zakona
20 Dodatek za delovno dobo in za nadurno delo je bil obrac¢unan od osnovne place, 5
povecane za dodatke
20 Javni zavod je zaposlenim izplaceval dodatke v visini in na nacin, da so presegali dolocila 46
kolektivnih pogodb
27 Javni usluzbenci so bili zaposleni na uradniska delovna mesta brez javnega natecaja 2
Zakon o AN Y . . . .
:avnih 79 Usluzbenci niso izpolnjevali pogojev za delo na delovnih mestih, na katera so bili 5
ustuzbenci” razporcjeni
84  Uradnik po izbiri na javnem natecaju ni bil imenovan v najnizji naziv 2
Zakon o 9  Pogodba o zaposlitvi ni bila sklenjena 2
;i:zl(r)nvzlililhls 1432 Javni zavod je prekoracil zakonsko dovoljeno omejitev Stevila nadur zaposlenih 2
Zakon o 100.  Tajniku ob¢ine oziroma direktorju obéinske uprave je bil neustrezno dolocen koli¢nik za 5
lokalni b dolocitev osnovne place
samoupravi 10% Nepoklicnim funkcionarjem je bil obracunan in izplac¢an dodatek za delovno dobo 5
Zakon o
gf;z‘::llit}llv 3,4 Nadelovna mesta so bili razporejeni zaposleni z neustrezno izobrazbo 3
organih
- Neustrezno so bili doloceni in izplacani dodatki za vodenje notranjih organizacijskih 5
enot
Uredba 11 8  Neustrezno so bili dolo¢eni in izplacani dodatki za visje upravne delavce 3
14 Neustrezno so bili doloceni in izplacani dodatki za upravne delavce 3
15  Neustrezno so bili doloceni in izplacani dodatki za strokovno tehni¢ne delavce 3
16V nadaljevanju ZRPJZ.
17V nadaljevanju ZJU.
18'V nadaljevanju ZDR.

19 Uredba o koli¢nikih za dolo¢itev osnovne place in dodatkih zaposlenih v sluzbah Vlade Republike Slovenije in v

upravnih organih.
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Razporeditev javnih usluzbencev na delovn mesta, za katera sta v aktih o sistemizaciji

20
Uredba 2 30 alternativno doloéeni dve stopnji izobrazbe

Dodatki so bili usluzbencem doloceni in obracunani v odstotkih od osnovne place,
38  ceprav bi morali biti obracunani le za cas, ko so usluzbenci dejansko delali v razmerah, 3
zaradi katerih so jim bili dodatki dolo¢eni

Kolektivna
pogodba?!

Racunsko sodisce se pri svojem delu osredotoca le na tiste kesitve delovnopravnih predpisov, ki imajo za
posledico nepravilnosti pri dolocanju in izplac¢evanju pla¢ zaposlenim. Pri tem pa lahko lo¢imo predpise s

tega podrocja oziroma njihova dolocila na dve skupini:

« dolocbe, ki urejajo sklenitev delovnega razmetja in razporejanje zaposlenih na delovna mesta in
+ dolocbe, ki neposredno opredeljujejo dolocanje in obracunavanje plac.

Vecina krsitev, ki jih ugotavlja racunsko sodisce, se nanasa na drugo skupino dolocb, vendar pa vseeno
velja poudariti, da pri veliki vecini uporabnikov javnih sredstev $e vedno ugotavljamo tudi krsitve doloch
iz prve skupine.

Slika 2: Delezi krsitev, ugotovljenih v letu 2005, v obeh skupinah

Skupina 1
5,9%

Skupina 2
94,1%

Krsitve dolocb, ki urejajo sklenitev delovnega razmerja in razporejanje zaposlenih na delovna
mesta

Tovrstne krsitve, ki jih je ugotavljalo racunsko sodisce, so se le v manjsi meri nanasale na sam postopek
sklenitve delovnega razmetja, npr. zaposlovanje na uradniska delovna mesta, nesklenitev (pisne) pogodbe
o zaposlitvi. Vecina krsitev dolocb predpisov iz te skupine se je nanasala na razporejanje zaposlenih na
delovna mesta, pti ¢emer so prednjacili primeri razporeditve zaposlenih na delovna mesta, za katera le-ti
niso izpolnjevali zahtevanih pogojev. Pri tem, Zal, ni $lo le za zaposlovanje v preteklosti, saj se primeri
zaposlovanja kadrov, ki ne izpolnjujejo zahtevanih pogojev za opravljanje dela na dolocenem delovnem
mestu, Se vedno pojavljajo. V zvezi z razporejanjem zaposlenih na delovna mesta velja opozoriti na dve
temeljni dolocbi predpisov:

« ZJU v prvem odstavku 21. ¢lena?? doloca, da mora imeti vsak drzavni organ, uprava lokalne skupnosti
in oseba javnega prava akt o sistemizaciji delovnih mest, v katerem so v skladu z notranjo organizacijo

20 Uredba o skupnih osnovah in kriterijih za notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest v organih drzavne
uprave.
21 Kolektivha pogodba za negospodarske dejavnosti v Republiki Sloveniji.

22 Ki velja za vse uporabnike javnih sredstev, dolocene v 1. ¢lenu ZJU.
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dolocena delovna mesta, potrebna za izvajanje nalog. Pri vsakem delovnem mestu se v sistemizaciji
doloézjo najmanj opis nalog in pogeji za zasedbo delovnega mesta. Podobno tudi ZDR v drugem odstavku 20.
¢lena doloca, da je delodajalec do/Zan s splosnim aktom dolo€iti pogeje za opravijanje dela na posameznens
delovnem mestn.

*  ZDR v prvem odstavku 20. ¢lena doloca, da mora delavec, ki sklene pogodbo o zaposlitvi, igpolnjevati
predpisane, s kolektivho pogodbo ali splosnim aktom delodajalca dolocene oziroma s strani
delodajalca zahtevane in v skladu s prvim odstavkom 23. ¢lena tega zakona objavljene pogoje za
opravijanje dela.

ZJU v delu, ki velja le za javne usluzbence v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti, ter nekateri
podzakonski akti, podrobneje opredeljujejo ravnanje v primerih, ko zaposleni ne izpolnjuje pogojev za
zasedbo delovnega mesta. Ugotavljamo pa, da relevantne dolocbe predpisov niso dovolj natanc¢ne in
dolo¢ne, zato prihaja do razlicnih tolmacenj, ne le pri uporabnikih javnih sredstev, temvec tudi pri
organih, pristojnih za nadzor.

ZJU v prvem odstavku 75. clena® izrecno doloca, da se pogodba o zaposlitvi razveljavi, Ce javni usluzbenec
ne izpolnjuje pogojev za delovno mesto, za katero je bila pogodba sklenjena (kot tudi, ¢e pred sklenitvijo
pogodbe ni bil izveden predpisan postopek javnega natecaja, Ceprav bi moral biti izveden). ZDR posledic
sklenitve pogodbe o zaposlitvi v nasprotju z zgoraj citiranim dolocilom prvega odstavka 20. ¢lena ne doloca.

Krsitve dolocb, ki neposredno opredeljujejo dolocanje in obracunavanje plac¢

Ugotovljene nepravilnosti pri dolocanju in obracunavanju pla¢ velja razdeliti skladno s posameznimi
sestavnimi deli place, kot jih dolo¢a ZRP]Z. Njihovo porazdelitev v letu 2005 prikazuje Slika 3.

Slika 3: Nepravilnosti pri dolo¢anju in obracunavanju pla¢, ugotovljene v letu 2005, po sestavinah place

Osnovna placa

17,5%

Dodatki
49.7%

Del place za
delovno uspesnost
32,8%

Iz Slike 3 je razvidno, da je racunsko sodiS¢e najmanj nepravilnosti ugotavljalo pri dolocanju in
obracunavanju osnovne place, najve¢ — kar polovico vseh ugotovljenih nepravilnosti — pa pri dolocanju in
obracunavanju dodatkov k placam. Tudi v letu 2005 se je tako nadaljeval trend porazdelitve krsitev po
posameznih sestavnih delih place, ki ga ze vsa leta ugotavljamo pri revidiranja pla¢ pti uporabnikih javnih
sredstev.

2 Ki velja le za javne usluzbence v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti.
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Osnovna placa

V zvezi z dolo¢anjem in obrac¢unavanjem osnovne place racunsko sodisce najpogosteje ugotavlja naslednje
nepravilnosti:

*  Nepravilno dolocanje koli¢nikov osnovne place delovnih mest v aktu o sistemizaciji:

- v sistemizaciji je dolocen visji osnovni koli¢nik delovnega mesta, kot ga je mogoce dolo¢iti glede na
dolo¢be ZRPJZ — ta vrsta nepravilnosti se pojavlja v zvezi s tipi¢nimi delovnimi mesti, dolo¢enimi
v samem zakonu ali kolektivni pogodbi;

- v sistemizaciji je za atipicno delovno mesto dolocen visji osnovni koli¢nik delovnega mesta, kot ga
je mogoce doloditi znotraj tarifne skupine, v katero je delovno mesto v skladu z zahtevano stopnjo
izobrazbe v sistemizaciji razvr$ceno, glede na ZRPJZ.

+  Dolocanje visjih koli¢nikov, kot so doloceni v sistemizaciji: zaposlenim je v pogodbi o zaposlitvi

dolocen visji koli¢cnik osnovne place (brez napredovanj), kot je za delovno mesto, na katero so bili
razporejeni, predviden v aktu o sistemizaciji.

e Za obracun place je uporabljena previsoka vrednost izhodis¢ne place: navedeno nepravilnost je

racunsko sodisce ugotavljalo pri dolocenih vrstah javnih zavodov, za katere je znacilen velik delez
prihodkov, pridobljenih na trgu.

Glede sistema doloc¢anja osnovnih pla¢ z uvrscanjem v placne razrede, ki ga uvaja Zakon o sistemu pla¢ v
javnem sektorju? velja poudariti, da je novi sistem v svojem izhodis¢u boljsi od dosedanjega sistema
najmanj zato, ker je osnovna placa z uvrstitvijo v pla¢ni razred ze dolo¢ena v znesku. Osnovna placa tako
ne bo ve¢ predmet posebnega obracunavanja, pri katerem bi lahko prihajalo do namernih ali nenamernih

napak.

V zvezi z dolocanjem osnovne place in s tem povezanimi nepravilnostmi, pa je verjetno najpomembnejsa
novost, ki jo bo prinesel nov placni sistem, popolna omejitev proracunskih uporabnikov pri dolocanju in
vrednotenju delovnih mest, saj v sistemizacijo ne bo mogoce vkljuciti delovnih mest izven Kataloga
delovnih mest ali jih drugace ovrednotiti. V skladu z ZSPJS se bo delovno mesto pri posameznem
prorac¢unskem uporabniku uvrstilo v placni razred z aktom o sistemizaciji. Spisek delovnih mest, ki jih bo
mogoce sistemizirati, bo povzet v Katalogu delovnih mest, ki ga bo izdala vlada. Delovna mesta za celotni
javni sektor bodo dolocena in ovrednotena v Kolektivni pogodbi za javni sektor (v nadaljevanju KPJS) -
orientacijska delovna mesta. Delovna mesta v posamezni placni skupini pa bodo, glede na orientacijska
delovna mesta in njihovo ovrednotenje, dolocena in uvrScena v plac¢ne razrede s kolektivno pogodbo
dejavnosti oziroma, v zakonsko dolocenih primerih, s poklicno kolektivno pogodbo. Opisani sistem
primerno uposteva dve bistveni spoznanji glede ureditve v ZRPJZ in sicer:

1. da z zakonom, ki ureja matetijo za celotni javni sektor, ni mogoce ustrezno (zadovoljivo in popolno)
doloditi ter ovrednotiti vseh delovnih mest, ki se v javnem sektorju pojavljajo,

2. ter da so zato v preteklosti posamezni prorac¢unski uporabniki, ob pomanjkljivi splosni ureditvi, vse
prepogosto uporabili dolo¢bo 10. ¢lena ZRPJZ, ki omogoca, da koli¢nike osnovne place za atipicna
delovna mesta dolocijo proracunski uporabniki sami.

2V nadaljevanju ZSPJS.
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Del place za delovno uspesnost

Nepravilnosti pri dolo¢anju in obracunavanju tega dela place, ki jih je racunsko sodis¢e ugotavljalo v letu
2005, so se v vedji meri nanasale na vodilne delavce. Na splosno pa so najpogostejSe nepravilnosti na tem
podrodju naslednje:

e Masa sredstev, ki jih je prorac¢unski uporabnik izplacal za delovno uspesSnost, je presegla najvisio

dovoljeno maso sredstev za ta namen: $lo je za primere, ko je uporabnik zaposlenim izplacal za

delovno uspesnost ve¢ sredstev od zakonsko dolocene omejitve (v ZRPJZ je ta dolocena v obsegu

treh odstotkov mase za place), ne da bi pridobil soglasje ustanovitelja za izplacilo povecane delovne
uspesnosti. Nepravilnosti te vrste so bile tipicne za javne zavode, katerih ustanoviteljice so lokalne
skupnosti. V uporabnikih javnih sredstev, ki jih je ustanovila Republika Slovenija, so bile tovrstne
nepravilnosti izjema.

Z zadnjo spremembo ZSPJS je zakonodajalec ukinil obveznost pridobitve soglasja ustanovitelja za
izplacilo dodatne delovne uspesnosti. To pomeni, da bodo uporabniki javnih sredstev pri odloc¢anju o tem
vprasanju samostojni, seveda pa bo izplacilo dodatne delovne uspesnosti dovoljeno le, ¢e bodo za to

izpolnjeni s predpisi doloc¢eni pogoi.

»  Proracunski uporabnik je ta del place izplaceval pavSalno: ta nepravilnost v revizijah sicer ni

ovrednotena, se pa pojavljala izredno pogosto in je pomembna po vsebini - proracunski uporabniki
del place za delovno uspesnost izplacujejo pavsalno in sicer vsem zaposlenim v enakem odstotku od
osnovne place - s tem pa krsijo prvi odstavek 17. clena ZRPJZ, ki doloca, da pripada del place za
delovno uspesnost (samo) zaposlenemu, ki bistveno presega pricakovane delovne rezultate ali je
nadpovpre¢no delovno obremenjen. Navedeno ugotovitev veckrat spremlja Se dodatna ugotovitev o
tem, da revidirani uporabnik javnih sredstev sploh nima izdelanih meril za ocenjevanje delovne
uspesnosti zaposlenih, kljub temu, da je dolocitev meril v notranjem aktu izrecno predpisana v tretjem
odstavku 17. ¢lenu ZRPJZ.

Tudi ZSPJS ohranja dolocilo, da del place za delovno uspesnost pripada javnemu usluzbencu, ki je pri
delu v tekocem letu dosegel nadpovprecne delovne rezultate. Z zadnjo spremembo zakona pa se bo
delovna uspesnost po novem locevala na del place za delovno uspesnost, ki bo zaposlenemu pripadel
glede na (nadpovprecne) rezultate njegovega dela, in del place za povecan obseg dela, ki bo rezultat
nadpovprecne delovne obremenjenosti. S to spremembo se je povecal tudi obseg sredstev, ki jih bo moc¢
nameniti za obe obliki nagrajevanja delovne uspesnosti.

e Del place za delovno uspesnost je bil obracunan od previsoke osnove, ki je poleg osnovne place

vsebovala tudi vse ali le nekatere dodatke: takSen nacin obrac¢unavanja je bil v neskladju z dolocili

kolektivnih pogodb, v krsitev ZRPJZ pa je prerasel, ce je proracunski uporabnik zaradi taksnega
nacina obracunavanja zaposlenemu iz naslova delovne uspesnosti izplacal ve¢ kot 20 odstotkov
osnovne place (in pod pogojem, da uporabnik ni imel soglasja ustanovitelja za izplacilo povecane

delovne uspesnosti).

ZRP]Z ne doloc¢a nedvoumno osnove za obracun dela place za delovno uspesnost, doloca le obseg, ki ga
ta del place zaposlenega ne sme preseci. Tudi dolocbe ZSP]JS so v tem smislu podobne.

e Del place za delovno uspesnost je bil obrac¢unan za vse obracunske ure v mesecu, ne glede na Stevilo
dejansko opravljenih ur rednega dela zaposlenega: do krsitve predpisov je v teh primerih prislo, ce je

uporabnik kot osnovo za obracun nadomestil zaradi odsotnosti z dela, skladno s predpisi uporabljal
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(celotno) placo preteklih obdobij — v tem primeru je bil del place za delovno uspesnost (iz preteklega
obdobja) zajet ze v nadomestilu in je bil tako za ure odsotnosti z dela zaposlenemu obracunan
dvakrat. Navedena nepravilnost je veckrat razumljena kot popolna prepoved izplacila delovne
uspesnosti za ure odsotnosti, cemur se proracunski uporabniki upirajo. Zato ni odve¢ Se enkrat
poudariti, da je bistvo opisane nepravilnosti v tem, da zaradi nacina obracuna nadomestil prihaja do
dvojnega obracunavanja dela place za delovno uspes$nost za ure odsotnosti z dela, kar na koncu
privede do situacije, v kateri je odsotnost z dela bolje placana kot prisotnost na delu.

Dodatki

Dodatki so tisti del place, kjer se nepravilnosti, za razliko od obeh prej obravnavanih sestavnih delov
place, pogosteje pojavljajo pri njihovem obracunavanju, manjkrat pa pri dolocanju. Vsekakor pa so
dodatki tisti del place, pri katerem racunsko sodisce ugotavlja najvec¢ nepravilnosti:

« Dodatek je dolocen v visini, ki ni skladna z dolo¢bami kolektivnih pogodb: v 20. ¢lenu ZRPJZ je

dolo¢eno, da se dodatki izplacujejo v visini, doloceni s kolektivno pogodbo, zakonom ali na njegovi
podlagi izdanim predpisom — v zacetnem obdobju delovanja racunskega sodis¢a smo ugotavljali, da so
si proracunski uporabniki dolocali visje dodatke po nacelu, da kolektivna pogodba doloca le minimum
pravic zaposlenih; kasneje so uporabniki javnih sredstev sprejeli stalisce, ki ga je zastopalo racunsko
sodis¢e — da kolektivne pogodbe za javni sektor predstavljajo hkrati minimum in maksimum pravic,
pri ¢emer so bili previsoko doloceni dodatki v kasnejSem obdobju predvsem posledica dejanskih
pomot ali nepravilnega dolocanja osnove za doloc¢anje visine dodatka.

e Zaposleni prejemajo dodatke, ki niso doloceni v zakonu, na njegovi podlagi izdanem predpisu
oziroma v kolektivni pogodbi: v 19. ¢lenu ZRPJZ je izrecno doloceno, da zaposlenim pripadajo (le)

dodatki, doloceni v zakonu, na njegovi podlagi izdanem predpisu oziroma v kolektivni pogodbi — pri
dolo¢anju dodatkov, ki niso imeli podlage v predpisih, ugotavljamo dva »tipa« nepravilnosti:

- v nekaterih primerih gre za namisljene dodatke, ki dejansko sluzijo izklju¢no povecanju place (npr.
dodatek za urejenost, dodatek za stalnost);

- v vedini primerov je v obliki tovrstnega dodatka zaposlenemu placano neko dodatno delo, ki ga
opravlja v rednem delovnem casu, delo pa ne sodi med dela in naloge, ki so mu dolo¢ene v okviru
delovnega mesta, na katero je razporejen (npr. dodatek za delo v komisiji, dodatek za
fotokopiranje).

« Dodatek za vodenje je izplacan neutemeljeno: izplacevanje dodatka za vodenje je obravnavano kot

neutemeljeno, kadar iz opisa del in nalog zaposlenega (v sistemizaciji) ne izhaja, da le-ta opravlja tudi
naloge vodenja oziroma kadar je opravljanje nalog vodenja Ze upostevano pti dolocitvi osnovnega
koli¢nika delovnega mesta, na katero je zaposleni razporejen - tudi pri tovrstnih izplacilih gre za zgoraj
navedena motiva: bodisi izkljucno za povecanje place ali pa za placilo opravljanja dodatnih del.

+  Vec nepravilnosti racunsko sodiS¢e ugotavlia $e v zvezi z dolo¢anjem in obracunavanjem dodatka za
delovno dobo:

- kot sistemsko nepravilnost lahko oznac¢imo primere povecanja dodatka za vsako zaceto in ne za
vsako dopolnjeno leto delovne dobe pri posrednih uporabnikih proracuna — kljub temu, da gre
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vsebinsko za nepravilnost pri doloc¢anju, pa je navedena nepravilnost v vecini primerov posledica
nekriticnega privzetja racunalniskega programa za obracun pla¢ (ki je bil zasnovan za uporabo pri
neposrednih proracunskih uporabnikih) in ne doloc¢anja visine dodatka;

- prav pri dodatku za delovno dobo so izrazito pogosto ugotovljene nepravilnosti pri doloc¢anju
visine tega dodatka posameznemu zaposlenemu, pri cemer gre za nepravilnosti, ki jih je mogoce
pripisati t. i. cloveskemu faktorju (pomote pri vnosu podatkov o delovni dobi; upostevanju
zavarovalne dobe, ki se ne steje v delovno dobo — npr. dokupljena doba, ipd.).

»  Dodatki so obracunani od previsoke osnove:

- v primeru dodatkov, ki se doloc¢ijo v odstotku od osnovne place, obracunska osnova poleg
osnovne place vsebuje tudi del place za delovno uspesnost in/ali nekatere druge dodatke, izrazene
v koli¢niku in pristete k osnovni placi;

- poseben primer dodatka, obracunanega od previsoke osnove, je dodatek za delo preko polnega
delovnega casa - nekateri proracunski uporabniki stalis¢e, da se za ure nadurnega dela obracunajo
tudi doloceni dodatki, razlagajo tako, da tovrstne dodatke vkljucijo v osnovo, od katere obracunajo
dodatek za delo preko polnega delovnega ¢asa (pravilno je, da se dodatek za delo preko polnega
delovnega ¢asa obracuna od osnovne place, medtem ko se za Stevilo opravljenih nadur poveca
Stevilo ur, od katerih se zaposlenemu obracunajo dodatki, ki se priznavajo tudi za ¢as dela preko
polnega delovnega casa).

» Posamezni dodatki so obracunani za vse obracunske ure v mesecu, ne glede na Stevilo dejansko
opravljenih ur rednega dela zaposlenega: podobno kot je bilo omenjeno ze pri delu place za delovno

uspesnost, tudi tukaj velja, da do nepravilnosti pride v primerih, ko uporabnik kot osnovo za obrac¢un
nadomestil zaradi odsotnosti z dela, skladno s predpisi uporablja (celotno) placo preteklih obdobij — v
tem primeru so vsi dodatki zajeti ze v nadomestilu in so tako za ure odsotnosti z dela zaposlenemu

obrac¢unani dvakrat.

V zvezi z dodatki velja izpostaviti ve¢ novosti, ki jih prinasa bodoca pla¢na ureditev. ZRP]JZ vrste
dodatkov ureja le primeroma. V 19. clenu zakona je doloceno, da zaposlenim pripadajo dodatek za
delovno dobo, dodatek za manj ugodne delovne pogoje, dodatek za delo v manj ugodnem delovnem ¢asu
in drugi dodatki, doloceni s kolektivno pogodbo, zakonom ali na njegovi podlagi izdanim predpisom. Prav
dejstvo, da je zakon v celoti prepustil dolocanje dodatkov in njihove visine podzakonskim aktom,
predvsem pa kolektivnim pogodbam (in to celo ne glede na to, ali gre za kolektivne pogodbe na ravni
dejavnosti, poklicne kolektivhe pogodbe ali pa celo podjetniske (t. i. zavodske) kolektivne pogodbe), je
glavni razlog za razbohotenje Stevila dodatkov in njihovega deleza v placah zaposlenih. ZSPJS za razliko
od ZRPJZ doloc¢a numerus clausus (skupin) dodatkov, ki pripadajo javnim usluzbencem. Nekatere od
dodatkov Ze zakon opredeljuje tudi vsebinsko. Drugih vrst dodatkov, ki niso naStete v zakonu,
proracunski uporabniki zaposlenim ne bodo mogli dolo¢iti.

Posebej pomembno se mi tudi zdi, da je za dve skupini dodatkov - dodatke za manj ugodne delovne
pogoje ter dodatke za nevarnost in posebne obremenitve, katerih natancnejsa opredelitev je sicer
prepuscena kolektivni pogodbi, Ze zakonodajalec do/ocil najvisii mogni obseg place i naslova teh vrst dodatkov (20
odstotkov). Gre namre¢ za skupini dodatkov, ki sta na abstraktni ravni vsebinsko najmanj dolocljivi, iz
njiju pa izvira vecina dodatkov, ustvarjenih za zvisanje pla¢ v bliznji preteklosti.

Za vsak dodatek oziroma vrsto dodatkov ZSPJS izrecno in posebej doloca, v katerem aktu (zakonu, vladni
uredbi ali KPJS) se doloci njihova vsebina in/ali viSina. Najnizji akt, s katerim bo mogoce doloc¢ati dodatke
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in/ali njihovo visino, bo po novem KPJS. Posebnih dodatkov, ki bi jih bilo mogoce opirati na specifike
posamezne dejavnosti ali poklica, v kolektivnih pogodbah na ravni dejavnosti, v poklicnih ter podjetniskih
kolektivnih pogodbah ne bo ve¢ mogoce dolocati.

Z.a konec

Nov pla¢ni sistem izhaja iz pomanjkljivosti starega in na nacelni ravni zagotovo predstavlja ogrodje za bolj
pregledno, enotno in seveda pravilno dolocanje ter obracunavanje pla¢ v javnem sektorju. K vsem tem
ciliem bo zagotovo prispevala tudi omejitev predpisov in drugih aktov, s katerimi bo mogoce urejati
placna razmerja. Prav tako velja posebej pozdraviti delo pristojnih organov v smeri priblizevanja oziroma
poenotenja vsebin, urejenih v ZJU in ZSPJS ter njihovo umestitev v en sam predpis — zadnje dejanje v tej
smeri je zagotovo dopolnitev ZSPJS s clenom 22.a, ki uvaja moznost placila za povecan obseg dela v
celotnem javnem sektorju in podlago za to prenasa v en zakon. Ugotovimo pa lahko, da so nekatere
dolo¢be novih pla¢nih predpisov, kljub mnogim dosedanjim spremembam in dopolnitvam, Se vedno
nejasne ali ne dovolj doloéne, zagotovo pa se bodo druge dolocbe kot takéne izkazale $ele v praksi. Zelimo
si lahko, da bodo pristojni organi na to pripravljeni, tako v smislu nudenja pomoci z razlagami in navodili
kot tudi v smislu hitrega reagiranja na tezave, ki jih bo mogoce odpraviti le z dodatnimi spremembami in
dopolnitvami predpisov.
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SMISELNOST PRIVATIZACIJE JAVNIH
PODJETI]

SAI\IOJEREB, VRHOVNI DRZAVNI REVIZOR
samo.jereb@rs-ts.si

Uvod

Pricujoci prispevek je namenjen predstaviti nekaterih pomembnejsih ugotovitev in prihodnjih izzivov
Racunskega sodisca Republike Slovenije pri izvajanju:

a.) revizij privatizacije podjetij v drzavni lasti.

b.) revizij javnih agencij in javnih skladov,

c.) okoljskih revizij in

d.) revizij izvajalcev gospodarskih javnih sluzb (v nadaljevanju GJS).

V nadaljevanju je predstavljen tudi pogled na smiselnost privatizacije javnih podjetij in nekaterih
negativnih posledic, ki lahko sledijo v primeru neustreznega pristopa k privatizaciji teh gospodarskih
druzb.

Ugotovljene pomembnejse napake in nepravilnosti

Pri izvajanju revizij racunsko sodisce glede na izbran cilj revizije ugotavlja napake (napacne predstavitve v
racunovodskih izkazih), nepravilnosti (ravnanja, ki niso skladna z dolo¢bami predpisov in usmeritev) in
nesmotrnosti (ravnanja, ki odstopajo od nacel dobre prakse na posameznem podrocju). Ker je podrodje
pravne ureditve izvajanja javnih narocil v letu 2006 Ze pod vplivom evropske zakonodaje, sprememba
slovenske zakonodaje pa je Se vedno v pripravi, pri predstavitvi ugotovljenih nepravilnosti to podrocje ne
bo podrobneje obravnavano, ¢eprav je po Stevilu ugotovljenih nepravilnosti vsekakor na prvem mestu.

Ugotovljene napake

Racunsko sodis¢e na obravnavnih podrocdjih obicajno ne izvaja revizij racunovodskih izkazov, saj so
pravne osebe, ki sodijo v pristojnost racunskega sodisca, vecinoma obvezane izvajati revizijo
racunovodskih izkazov v skladu z dolo¢bami zakonov, ki urejajo njihovo poslovanje (Zakon o
gospodarskih druzbah, Zakon o javnih skladih, ipd.). Kljub temu velja opozoriti na vrednotenje
opredmetenih osnovnih sredstev in neopredmetenih dolgoroc¢nih sredstev v poslovnih knjigah javnih
skladov. Ceprav je zakonska podlaga za ratunovodenje v javnih skladih Zakon o racunovodstvu (v
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nadaljevanju: ZR)?» in se Slovenski racunovodski standardi (2006; v nadaljevanju SRS) uporabljajo kot
podrejeni predpis, velja opozoriti na dolocbo 32. ¢lena ZR, ki doloca: »Kwjigovodska vrednost opredmetenil
sredstev ter drugih sredstev pravne osebe ne more biti vega od njibove itriljive vrednosti oziroma realne vrednosti«
Neodvisno od tega, da gre za organizacije, ki se veCinoma financirajo s prorac¢unskimi sredstvi, velja
opozortiti, da mora racunovodstvo teh organizacij preverjati izpolnjevanje tega pogoja. Ce se ugotovi, da je
knjigovodska vrednost sredstev previsoka, mora pravna oseba v skladu s 43. ¢lenom ZR pridobiti soglasje
ustanovitelja, saj gre za izredni odpis. Neizvedba prevrednotenja zgolj zato, ker ni bilo pridobljeno soglasje
ustanovitelja, ne omogoca izkazovanja resniCnega in poStenega stanja sredstev in obveznosti v
racunovodskih izkazih, kot to zahteva 20. ¢len ZR, zato mora revizor na odstopanje knjigovodskih
vrednosti od iztrzljive oziroma realne vrednosti opozoriti in ne sme izdati pozitivhega mnenja. Pri tem
velja opozoriti, da ZR ne doloca posebej, kako se ugotavlja visina izrednega odpisa, kar pomeni, da je
treba pri izrednem odpisu opredmetenih osnovnih sredstev in neopredmetenih dolgoroénih sredstev
smiselno upostevati dolocila SRS 1 in 2. Posebno pozornost je treba nameniti tistim sredstvom, ki so del
namenskega premozenja javnih skladov, saj se strodek amortizacije teh sredstev pokriva iz prihodkov od
upravljanja namenskega premozenja in ne iz proracuna. Od primera do primera je treba presoditi, ali je
mogoce uporabiti vrednotenje denar ustvarjajo¢e enote za celotno poslovanje sklada, ali zgolj za
posamezno sredstvo iz namenskega premozenja, ki je bilo financirano z namenskimi sredstvi, pa ne
prispeva k ustvarjanju prihodkov javnega sklada. Vrednotenje vseh sredstev zgolj v vrednosti porabljenih
namenskih sredstev za financiranje pridobitve teh sredstev, brez ocene, ali bo mogoce to vrednost
nadomestiti s prihodki v ¢asu uporabe teh sredstev ali ne, namre¢ ni ustrezno.

Ugotovljene nepravilnosti

Najvedji del revizij, ki jih opravi racunsko sodiSce, je namenjen preverjanju pravilnosti poslovanja
revidiranih pravnih oseb. Posebej bi radi opozorili na naslednje ugotovljene nepravilnosti:

a.) podelitev izvajanja gospodarske javne sluzbe,

b.) pottjevanje situacij za gradbena dela, ki niso bila opravljena,

c.) izplacevanje pla¢ upravam oziroma direktorjem javnih podjetij in podjetij v vecinski lasti drzave,

d.) izplacevanje povracila stroskov zaposlenim v zvezi z delom v javnih podjetjih,

e.) dolocitev namenskega premozenja v javnih skladih,

f.) loceno izkazovanje namenskega premozenja v javnih skladih in neuporaba locenega racuna za
evidentiranje namenskega premozenja.

Ker gre za nepravilnosti, ki se lahko pojavljajo v ve¢jem Stevilu pravnih oseb, bomo v nadaljevanju skusali
prikazati povzetek ugotovljenih nepravilnosti. Vsem pravnim osebam, ki izvajajo dejavnosti na podobnih
podrodjih, svetujemo, da ponovno preverijo, ali je njihovo ravnanje skladno z zahtevami predpisov in
usmeritev, ki jih morajo upostevati pri svojem poslovanju.

25 Uradni list RS, $t. 23/99 in naprej.

26 Gre za pomembnejse nepravilnosti, razkrite v revizijskih poroé¢ilih v ¢asu od oktobra 2005 do septembra 2006.
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Podelitev izvajanja gospodarske javne slugbe

Racunsko sodisce je pri izvajanju revizije ustreznosti podelitve gospodarske javne sluzbe ugotovilo, da v
postopku lastninjenja izvajalca gospodarskih javnih sluzb obcina kljub temu, da je ohranila vecéinsko
lastnistvo v tej gospodarski druzbi, ni upostevala dolo¢be prvega odstavka 75. clena Zakona o
gospodarskih javnih sluzbah (v nadaljevanju: ZGJS)¥ in podelila statusa javnega podjetja temu izvajalcu.
Kljub temu, da je dopustila preoblikovanje izvajalca GJS v pravno osebo zasebnega prava, mu ni bila
podeljena koncesija v skladu z dolo¢bami ZG]JS. S tem je bilo podeljeno monopolno izvajanje javne sluzbe
pravni osebi zasebnega prava, ne da bi bil vsaj izveden ustrezen postopek preverjanja konkurenénosti
pogojev za izvajanje javnih sluzb v postopku podelitve koncesije. Zato opozarjamo vse obcine in izvajalce
GJS, da ponovno preverijo ustreznost pravnih podlag za izvajanje GJS v skladu z dolocbo 6. ¢lena ZGJS,
ki navaja mozne oblike izvajanja GJS. Racunsko sodisce trenutno podrobneje preucuje stanje podelitve
GJS e v nekaterih drugih obcinah, kjer obstaja sum neustrezne podelitve GJS posameznim izvajalcem.
Dolocitev ustrezne oblike izvajanja GJS je eden osnovnih pogojev za izvajanje GJS, saj bodo lahko ob
neustrezni trenutni ureditvi nastajale tezave tudi ob morebitnem sprejemu zakonodaje, ki bo urejala
preoblikovanje javnih podjetij. Gospodarske druzbe z neurejenim statusom javnega podjetja namre¢ ne
bodo mogle koristiti morebitnih ugodnosti pri prvi podelitvi koncesije, ¢e bo taka prehodna doloc¢ba
zapisana v zakon?, ki bo urejal to podrodje.

Potrjevange sitnacij a gradbena dela, ki niso bila opravijena

V postopkih revizij pogosto ugotavljamo, da kljub obveznemu nadzoru nad opravljenimi gradbenimi deli,
ki ga izvajajo neodvisni nadzorniki v skladu z dolo¢bami Zakona o graditvi objektov®, prejete zacasne
situacije niso skladne z dokazili o opravljenih delih v casu, za katerega so bile situacije izdane. Na tem
mestu zato opozarjamo na izjavo, ki jo podpisejo izvajalci del ter nadzorni organi na situaciji, in se glasi:
wPotrjujemo, da so dela, izkazana v tef situacifi, resnicha v navedenibh kolicinah, da so vrste in koliline del vnesene na
podlagi podatkov iz gradbene njige, da posamezne cene ustrezajo cenam i3 predracuna, kakor tudi, da izvrena dela
ustrezajo pogojen i3, pogodbe.«

S podpisom zacasne ali koncne situacije namre¢ oboji pottjujejo, da so bila izkazana dela resni¢no
izvedena v obsegu, kot je navedeno na situaciji. Zacasne situacije namre¢ niso namenjene temu, da se
obseg zaracunavanja prilagaja trenutno razpolozljivim sredstvom naroc¢nika za placilo le-teh®, temvec
temu, da se obracuna dela na gradbenem objektu, ki niso bila izvedena v celoti, temve¢ le do dolocene
stopnje. Zato opozarjamo tako izvajalce del, nadzorne inzenirje kot tudi prejemnike situacij, da morajo
situacije izkazovati stanje, ki izhaja iz gradbene knjige. Narocniki morajo tudi sami vzpostaviti postopek
likvidacije tako, da bo odobritev izplacila situacije temeljila na preveritvi dokazil o dejansko opravljenih
delih. To je mogoce le, ¢e narocnik ob zacasni situaciji prejeme tudi kopijo gradbene knjige ali opravi

27 Uradni list RS, $t. 32/93.

28 Dolocbe o prvi nepostedni podelitvi koncesije javnim podjetjem, kot obstojecim izvajalcem GJS v prehodnem
obdobju, so bile predvidene v predlogu Zakona o javnih podjetjih, ki sicer ni bil sprejet, povzete pa so tudi v
predlogu Zakona o javno zasebnem partnerstvu.

2 Uradni list RS, $t. 110/02 in napre;.

30 Saj je mogoce ustrezen likvidnostni tok in visine placil dogovoriti z drugimi instrumenti gradbene pogodbe.
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vpogled vanjo na samem gradbis¢u. Odgovornost za pravilnost izplacila na podlagi prejete zacasne ali
koncne situacije je tako tudi na naro¢niku.

Izplatevanje plac upravam oziroma direktotjem javnib podjetij in podjetij v velinski dravni lasti

Racunsko sodisce pri revizijah poslovanja javnih podjetij pogosto ugotavlja dolocene nedoslednosti pri
ureditvi pla¢ direktorjev javnih podjetij na drzavni in lokalni ravni, pa tudi pri gospodarskih druzbah v
vecinski lasti drzave. Zato je Vlado RS Ze dvakrat opozorilo na (ne)ustreznost sistemskih resitev pri
omejitvah plac direktorjev teh druzb, vendar Vlada RS se ni odgovorila, niti ni spremenila pravnih podlag
za dolocanje plac.

Na tem mestu velja predvsem opozoriti na veljavne pravne akte, ki jih racunsko sodisce uposteva pri
revizijah pla¢ direktotjev javnih podjetij in gospodarskih druzb v vecinski lasti drzave:

» Sklep o kriterijih za sklepanje pogodb o zaposlitvi direktorjev javnih podjetij, agencij in skladov,
katerih ustanovitelj je Republika Slovenija $t. 113-02/97-8 z dne 22. 5. 1997, v nadaljevanju: Sklep o
kriterijih)

«  Sklep o merilih za dolocitev osnovne place in merilih za izplacilo nagrade za uspesnost poslovanja
direktorjev javnih podjetij, agencij in skladov, katerih ustanovitelj je Republika Slovenija §t. 113-
02/97-8 z dne 22. 5. 1997, v nadaljevanju: Sklep o merilih)

+ Sklep o priporocilih predstavnikom Republike Slovenije v nadzornih svetih gospodarskih druzb,
katerih vecinska lastnica je Republika Slovenija pri sklepanju pogodb o zaposlitvi direktorjev st. 102-
01/98-1 z dne 16. 7. 1998 in spremembe in dopolnitve z dne 11. 4. 2002 (v nadaljevanju: Priporocila)

+  100b. ¢len Zakona o lokalni samoupravi (v nadaljevanju: ZLS),

Racunsko sodis¢e bo do morebitnih sprememb sklepov ali Zakona o lokalni samoupravi obravnavalo te
pravne akte kot veljavne in zavezujoce, zato opozarjamo javna podjetja in nadzorne svete kot organe le-
teh, da bo vsako odstopanje od omejitev, navedenih v teh pravnih aktih, obravnavano kot nepravilnost.
Tudi omejitev, zapisana v 100.b ¢lenu Zakona o lokalni samoupravi*! bo upostevana pri presoji pravilnosti
plac direktorjev obcinskih javnih podjetij kot zavezujoca, ne glede na dejstvo, ali je obcina sprejela merila
za dolocitev pla¢ direktorjev ali ne. Le tako je namre¢ mogoce zadostiti namenu te zakonske dolocbe, ki
merilom za dolocitev pla¢ direktorjev javnih podjetij, ki jih sprejmejo obcine, dovoljuje le dolocitev
razmerij med placami direktorjev posameznih javnih podjetij in placo Zupana, vsekakor pa morajo biti vse
direktorske place nizje od place Zupana.

Edina izjema pri presoji pravilnosti so Priporocila, ki jih zaradi njihove pravne narave priporocil ni
mogoce obravnavati kot podlago za presojo pravilnosti, temve¢ zgolj za presojo smotrnosti
(gospodarnosti) dolocitve plac direktorjem gospodarskih druzb v vecinski lasti drzave.

Izplatevanje povracila stroskov gaposlenim v vei 2 delom v javnib podjetjih

Ker je racunsko sodis¢e prejelo precej vprasanj glede upostevanja dolocila Kolektivne pogodbe

31 Da je placa direktorja omejena s placo zupana najvedje obéine (brez upostevanja dodatka za delovno dobo).
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komunalnih dejavnosti (v nadaljevanju: KPKD)%2, ki v Cetrti tocki Tarifne priloge doloca, da se dnevni
znesek prehrane izracuna na osnovi zgornjega zneska, dolocenega z Uredbo o vidini povradil stroskov v
zvezi z delom in drugih prejemkov, ki se pri ugotavljanju davcéne osnove upostevajo kot odhodek, velja
ponovno opozoriti na dolocbo Zakona o visini povracil stroskov v zvezi z delom in nekaterih drugih
prejemkov (v nadaljevanju: ZPSDP)», ki natancno doloca visino povracila za prehrano med delom in ne
dovoljuje vi§jih izplacil. Dolocilo KPKD tako velja zgolj za tiste izvajalce komunalnih dejavnosti, ki
nimajo statusa javnega podjetja. Za vsa javna podjetja pa glede na 1. ¢len ZPSDP velja omejitev povracila
za prehrano na znesek, ki ga doloca ta zakon in je dolocilo KPKD zanje brezpredmetno.

Dolocitev namenskega premosenja v javnih skladib

Predmet namenskega premozenja javnih ustanov kot ene izmed vrst javnih skladov je opredeljen v 12.
clenu Zakona o javnih skladih (v nadaljevanju: Z]S)* in ga lahko sestavljajo zgolj »denar, vrednostni papiry,
terjatve in drugo finanino premosenje, ki je po svojih lastnostih primerno za agotavijanje namena javne ustanove« Ker
ZJS ne dovoljuje vkljucitve stvarnega premozenja kot namenskega premozenja, bi morala biti izjema od
navedene omejitve v 12. ¢lenu ZJS dolocena v posebnem zakonu, ki ureja poslovanje posameznega
javnega sklada. Ceprav take izjeme niso dolocene®, se je v ustanovitvenih aktih posameznih javnih
ustanov dolo¢ilo namensko premozenje tako, da se je vanj v neskladju z 12. ¢lenom ZJS uvrstilo tudi
nepremicnine. Zato na podlagi ugotovitev iz opravljenih revizij svetujemo tako javnim ustanovam kot
javnim finan¢nim skladom ter seveda ustanoviteljem takih javnih skladov, da preverijo ustreznost
dolocitve namenskega premozenja v ustanovitvenih aktih javnih skladov.

Loceno izkazovanje namenskega premogenja v javnib skladih

Posebno opozorilo tako ustanoviteljem kot javnim skladom velja glede upravljanja z namenskim
premozenjem. ZJS je v Sestem poglavju zelo natancen, kar se ti¢e locevanja poslovanja z namenskim
premozenjem in poslovanja s sredstvi za delo, tako na podrocju evidentiranja, poslovanja preko locenega
racuna, locenega poslovanja pri Klirinsko depotni druzbi, nalozbenja s sredstvi prostega namenskega
premozenja, itd. Kljub posebni zahtevi 48. clena ZJS po obvezni reviziji letnega porocila in izdaji
posebnega mnenja revizotjev o ustreznosti nalozb prostega namenskega premozenja ter obsega
zadolzevanja, ugotavljamo, da javne ustanove, ki so bile predmet revizije, vse od leta 2000 naprej niso
loceno spremljale namenskega premozenja od sredstev za delo, s cemer niti revizotji niti ustanovitelj niso
imeli pregleda nad poslovanjem javne ustanove oziroma njenim upravljanjem z namenskim premozenjem.
Ker gre za pomembno podrocje poslovanja javnih skladov, bo racunsko sodisce Se naprej pozorno
spremljalo izvajanje ZJS v tem delu, vsekakor pa predvsem skusalo preveriti izvajanje ustanoviteljskih
nalog glede nadzora nad poslovanjem javnih skladov in porabe proracunskega denarja.

32 Uradni list RS, §t. 94/04.

33 Uradni list RS, $t. 87/97 in napre;j.

3 Uradni list RS, st. 22/00.

% Vsekakor pa je vprasljiva tudi ustreznost ureditve takih izjem, saj nepremicnine neposredno ne vplivajo na

zagotavljanje namena javnega financnega sklada ali javne ustanove.
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Izzivi v prihodnje

Ker so na obravnavnih podrocjih napovedane precej$nje spremembe, se bo moralo racunsko sodisce v

prihodnje soociti predvsem z naslednjimi pomembnejsimi izzivi:

a.) ureditev izvajanja GJS v prihodnje bo v precejsnji meri odvisna od odlocitev o morebitni privatizaciji
izvajalcev GJS oziroma vecji vlogi javno zasebnega partnerstva (v nadaljevanju: JZP) pri gradnji
infrastrukturnih objektov oziroma izvajanju GJS. Posebno pomembno bo podrocje urejanja nadzora
nad cenami komunalnih storitev, ki je mocno povezano z odlocitvami o nacinu izvajanja GJS, ureditvi
razmerij med drzavo (obcinami) in izvajalci GJS v povezavi z upravljanjem z infrastrukturo ter
odlocitvi o financiranju izvajanja GJS, Se posebej novih investicij v infrastrukturo;

b.) ker glede na ugotovitve racunskega sodisc¢a ustanovitelji slabo nadzirajo delovanje javnih skladov in
agencij, bo potrebno okrepiti nadzor nad delovanjem teh pravnih oseb javnega prava oziroma nad
izvrievanjem ustanoviteljskih pravic pri javnih skladih;

c) na podrocju izvajanja okoljskih revizij bo glede na zahteve mednarodnih sporazumov in sprejete
zakonodaje s tega podrodja ter vedno mocnejSega zavedanja o urejanju trajnostnega razvoja treba
preveriti izvajanje sprejetih nacel varovanja okolja in trajnostnega razvoja pri izvajanju posameznih
dejavnosti;

d.) Vlada RS je sprejela ve¢ programov privatizacije na podrocju telekomunikacij, jeklarskega sektorja,
bancnistva, elektrogospodarstva, ipd., ter program umika KAD in SOD iz gospodarstva, kar
predstavlja izziv tudi ra¢unskemu sodis¢u pri spremljanju in nadziranju postopkov privatizacije.

Ceprav imajo lahko tudi morebitne napa¢ne odloditve pri privatizaciji gospodarskih druzb, ki delajo na
konkurencnem trgu, precejsnje posledice, pa ocenjujemo, da obstajajo vecja tveganja pri odlocitvah o
privatizaciji izvajalcev GJS, $e posebej v primerih, ko je bila le-tem infrastruktura prenesena v njihovo last.
Zato bo racunsko sodisce Se posebej pozorno spremljalo odlocitve o morebitni privatizaciji izvajalcev
GJS, v nadaljevanju pa so predstavljena nekatera opozorila, povezana s privatizacijo javnih podjetij.

Smiselnost privatizacije javnih podjetij

Vsebina termina »javno podjetje« se v slovenskem pravnem redu razlikuje od tega pojma v evropskem
pravnem redu®. Glede na dolo¢be Zakona o gospodarskih javnih sluzbah (v nadaljevanju: ZGJS)? pa gre
za tista podjetja, ki so v vecinski lasti® drzave ali obcin in so ustanovljena z namenom izvajanja
gospodarske javne sluzbe. Pri privatizaciji javnih podjetij, ki izvajajo gospodarske javne sluzbe, je potrebno
ravnati s posebno previdnostjo. Vecinoma se namre¢ gospodarske javne sluzbe izvajajo v monopolnih
pogojih, saj monopol nastaja kot naravni monopol zaradi tehni¢nih ovir za vstop (potreba po izgradnji
infrastrukture za izvajanje dejavnosti), v nekaterih dejavnostih (kjer je infrastrukture manj) pa zaradi

36 A. Muzina: Problemi, ki se pojavljajo pti izvajanju javnih narocil v javnih podjetjih (pogled z vidika evropskega
prava); Zbornik referatov — Ra¢unovodstvo v javnih podjetjih, 2004, Radenci: LM Veritas d.o.o., 2004, str. 189.

37 Uradni list RS, §t. 32/93.

38 Ceprav pogoja, da bi moralo biti podjetje v vecinski lasti drzave ali obéin ZGJS neposredno ne dolo¢a, pa javna
podjetja v praksi ta pogoj izpolnjujejo. Temu dejstvu je botroval nacin lastninjenja izvajalcev GJS na podlagi prvega
odstavka 75. clena ZGJS, ki doloca, da izvajalci GJS, ki so v vecinski lasti drzave ali obcin, nadaljujejo z delom kot

javna podjetja.
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pravnih ovir za vstop (pridobitev dovoljenja za izvajanje dejavnosti). Ekonomska teorija opozatja, da
izvajanje katerekoli dejavnosti v pogojih monopola omogoca izvajalcu ustvarjanje nesorazmerno visokih
dobickov, saj se uporabniki storitev ne morejo odlocati o uporabi morebitnih nadomestnih storitev, v
kolikor bi bila cena za storitve nesorazmerno visoka. Omejevanje izkoris¢anja monopolnih polozajev
posameznih izvajalcev dejavnosti drzave obicajno izvajajo s sprejetjem zakonodaje, ki regulira izvajanje
monopolnih dejavnosti ter z ustanovitvijo ustreznih organov, ki izvajajo regulatorne naloge. Predvsem
ustrezno delovanje usposobljenih regulatornih organov lahko zagotovi, da se kljub znacilnostim
monopolnega izvajanja dejavnosti, ta polozaj ne izkoris¢a prekomerno.

Kot najve¢jo nevarnost pri privatizaciji javnih podjetij tako lahko opredelimo prenos monopolnega
polozaja iz javnega sektorja® v zasebni sektor. V kolikor bi tak polozaj lahko nastal s privatizacijo javnih
podjetij, potem ocenjujemo, da taka privatizacija ni smiselna, saj drzava (obc¢ina) s tem ne bo zagotovila
dodatnih koristi za drzavljane (obcane). V skrbi za ustrezne donose na vlozeni zasebni kapital bi se kaj
hitro lahko primerilo, da bi uporabniki storitev za visjo ali enako ceno prejeli slabso kvaliteto storitve, kot
jo prejemajo sedaj. Pri tem opozarjamo, da nacela iz 1. in 2. clena ZG]JS, le drzavi ali ob¢ini nalagajo
zagotavljanje javnih sluzb na nacin, pri katerem bo pridobivanje dobicka podtejeno zadovoljevanju javnih
potreb. Vsekakor pa ta nacela izvajalca GJS ne zavezujejo neposredno. Zasebni kapital bo naceloma
uporabljen le za tiste investicije, ki bodo zagotavljale ustrezen donos. Zato je smiselno postopke
privatizacije® izvajalcev GJS izvajati le takrat, ko bo sodelovanje lastnikov zasebnega kapitala omogocilo
izvajanje GJS na tak nacin, da bo omogocen dobicek na vloZeni kapital, vendar ob nizji ali vsaj enaki ceni
za izvajanje GJS, ki bi jo za enako storitev priznali javnemu podjetju. Uspesnost privatizacije bo tako
mogoce dosedi le v primeru, ¢e bo dobicek na vlozeni zasebni kapital izviral iz ucinkovitejega izvajanja
GJS in ne iz izkoris¢anja monopolnega polozaja.

Nevarnost izkoris¢anja monopolnega polozaja pri izvajanju GJS v zasebnem sektorju je mogoce omejiti na
dva nacina:

a.) z ustrezno regulacijo dejavnosti,
b.) z odstranitvijo ovir za vstop v panogo.

K tocki a.)

Brez ustrezno vzpostavljene regulacije izvajanja dejavnosti privatizacije ne bi smeli izvajati, saj je ze pri
izvajanju teh dejavnosti v okviru javnega sektorja regulacija dejavnosti zelo pomembna in ne sme biti
prepuscena politicnim temvec¢ strokovnim odloc¢itvam. To pa pomeni, da je treba vzpostaviti ustrezno
pravno podlago za presojo izvajanja dejavnosti (standardi izvajanja dejavnosti) in za odlocanje o ceni za
izvajanje teh dejavnosti (normativi izvajanja dejavnosti). 3. ¢len ZGJS je ze v letu 1993 dolocil, da pristojna
ministrstva poskrbijo za sprejem standardov in normativov za izvajanje GJS, vendar smo vsaj na podrodju
izvajanja obcinskih GJS*, ki jih ureja Zakon o varstvu okolja, bili pri eni najpomembnejsih GJS - oskrbi s

¥ Kjer je mogoce vsaj delno omejevati izkoris¢anje monopolnega polozaja tudi preko ustanoviteljskih pravic.

40 Enako kot vse druge projekte JZP.

4 Boljse je stanje na podrocju drzavnih GJS, kjer so vzpostavljeni tako ustrezni regulatorni organi (npr. APEK,
ARSE ipd.), ki strokovno pristopajo k nadzoru nad cenami izvajalcev GJS in pripravljajo tudi vsebinsko ustreznejse

predpise s podrocja oblikovanja cen GJS.
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pitno vodo, pri¢a sprejemu Pravilnika o oskrbi s pitno vodo* Sele v letu 2006. Ceprav je vedina predpisov,
ki urejajo standarde izvajanja GJS ze sprejeta, pa so vecje tezave z normativi za izvajanje GJS, ki bi bili
podlaga za ustrezno reguliranje cen GJS. Tako smo trenutno $e vedno v situaciji, ko je Ministrstvo za
okolje sprejelo Pravilnik o oblikovanju cen storitev obveznih obcinskih gospodarskih javnih sluzb varstva
okolja®, katerega izvajanje je zacasno ustavila Uredba o oblikovanju cen komunalnih storitev#. Vse od
uveljavitve ZGJS pa razen sistemov nadzora nad cenami izvajanja GJS, ki so vecinoma omogocali
povecanje cene zgolj v visini povecanja inflacije, Se niso bili oblikovani ustrezni normativi za izvajanje
GJS, posledicno pa Se vedno ni vzpostavljen ustrezen sistem nadzora nad cenami izvajanja GJS na
podro¢ju obcinskih GJS. Vsekakor pa velja opozoriti tudi na to, da na podroc¢ju obéinskih GJS ni
vzpostavljen regulatorni organ, ki bi strokovno obravnaval vloge izvajalcev GJS za povisanje cene.
Razmejitev pristojnosti za odobritev povisanja cen GJS med Ministrstvo za gospodarstvo, Ministrstvo za
finance in Ministrstvo za okolje in prostor, povzroca le prenasanje odgovornosti med ministrstvi ter
prekomerno porabo casa za odlocanje o zahtevkih za povisanje cene, pri Cemer podlage za ustrezno
odlocanje o visini zahtevka $e vedno niso pripravljene. Privatizacija izvajalcev GJS na tem podrodju zato ni
smiselna vse do vzpostavitve ustreznega sistema regulacije izvajanja GJS in nadzora nad cenami izvajalcev

GJS.

K to&ki b.)

Zmanjsanje monopolne moci izvajalcev GJS je mogoce le tako, da se samo izvajanje dejavnosti v ¢im vedji
meri lo¢i od vzrokov za nastanek monopola. Prav gotovo je v vecini GJS vzrok monopola v potrebni
infrastrukturi za izvajanje dejavnosti. Zato je mogoce omejiti moznosti izkoris¢anja monopola tudi tako,
da se izvajanje GJS omeji zgolj na upravljanje in izvedbo vzdrzevalnih del na obstojeci infrastrukturi. Tako
omejitev je zaslediti ze iz dolocb ZGJS in Zakona o urejanju prostora (v nadaljevanju: ZUreP-1)%, saj naj
bi vsebino GJS predstavljalo predvsem upravljanje obstojece infrastrukture, medtem ko naj bi v skladu s
138. ¢lenom ZUreP-1 obc¢ina sama zagotavljala izgradnjo nove infrastrukture. Obvezen pogoj za ohranitev
take omejitve je torej ohranitev infrastrukturnih naprav, objektov in omrezij v lasti drzave ali ob¢in. Ker
izvajalci GJS potem opravljajo dejavnosti, ki jih lahko v ve¢jem delu uvrstimo med gradbene storitve, je
mogoce zagotavljati preveritev konkuren¢nih pogojev izvajanja dejavnosti vsaj v postopku izbire izvajalca
GJS. V kolikor drzava (obcina) prenese infrastrukturo v last izvajalcu GJS, s tem omogoci povsem
monopolno izvajanje dejavnosti, saj je zgolj ta druzba usposobljena izvajati GJS, medtem ko drugi
morebitni ponudniki nimajo dostopa do infrastrukture. Privatizacija izvajalcev GJS, katerim je bila
prenesena infrastruktura v last, predstavlja najveéjo nevarnost v postopkih privatizacije, saj pomeni
neposredni prenos monopola v zasebni sektor. Ceprav je regulacija na podro¢ju izvajanja GJS na podlagi
Energetskega zakona boljsa, pa je mogoce oceniti, da privatizacija sistemskih operaterjev distribucijskega
omrezja (v nadaljevanju: SODO), katerim je drzava prenesla infrastrukturo v last, ni smiselna, saj se s tem
v celoti ohranja monopolni poloZaj izvajalcev dejavnosti. Ce Zeli drzava vzpostaviti konkurencen trg tudi
pri SODO%, potem je to mogoce le tako, da prevzame infrastrukturo v svojo last, izvajalci dejavnosti pa

42 Uradni list RS, st. 35/06.

# Uradni list RS, §t. 128/04.

# Uradni list RS, §t. 45/05 in 45/06.

4 Uradni list RS, $t. 110/02 in naprej.

4 Opozoritl je treba, da je odlocitev o (ne)privatizaciji posameznega sektotja politi¢na odlocitev. Izvedba same

privatizacije pa je Ze lahko predmet nadzora s strani racunskega sodisca.
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lahko konkurirajo pri podelitvah koncesije za upravljanje posameznega dela infrastrukturnega omrezja.
Vsake drugacne resitve so lahko sprejemljive s pravnega vidika, vendar dvomljive z ekonomskega vidika.

Bistveni okoliscini, ki vplivata na odlocitev o privatizaciji javnih podjetij sta torej sprejetje ustreznega
pravnega okvira za regulacijo izvajanja storitev in nadzora nad cenami izvajalcev GJS ter usposobljen
regulator trga, obenem pa je smiselno kar v najvecji meri odpraviti vzroke monopolnega izvajanja
dejavnosti in vzpostaviti konkurencen trg izvajalcev GJS.

477 odkupom ali z izstopom iz druzbe.
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POGOSTE UGOTOVITVE PRI REVIZIJAH
SMOTRNOSTI

DR. MIROSLAV KRAN]JC, VRHOVNI DRZAVNI REVIZOR
mitroslav.kranjc@ts-rs.si

Uvod

Z ustanovitvijo posebnega oddelka za izvajanje revizij smotrnosti poslovanja in razvoj junija 2005, je
Racunsko sodis¢e Republike Slovenije (v nadaljevanju: racunsko sodisce) tudi formalno udejanjilo svojo
trdno namero, da Se bolj temeljito pristopi k izvajanju svojih zakonskih in ustavnih obveznosti na
podrodju revidiranja. Oddelek poleg izvajanja revizij smotrnosti poslovanja, razvija tehnike in orodja
revidiranja ter $iri znanja, ves¢ine in tudi izkusnje na podrocju izvajanja tovrstnih revizij. Tako smo Ze
pripravili predlog priro¢nika za izvajanje revizij smotrnosti poslovanja, v sodelovanju z vthovno revizijsko
institucijo iz Velike Britanije izvajamo predavanja in delavnice, ves ¢as pa tudi sodelujemo z revizotji
drugih oddelkov, ki izvajajo revizije smotrnosti poslovanja, kot del svojih nalog.

V casu od ustanovitve oddelka do pisanja tega prispevka smo v revizijskem oddelku B5 izdelali tri
revizijska porocila in dve porevizijski porocili, trenutno pa izvajamo pet revizij smotrnosti poslovanja na
razlicnih podrocijih delovanja javne uprave. V prihodnosti nacrtujemo $e vec revizij smotrnosti poslovanja,
saj ugotavljamo, da so tovrstne revizije, ki so sicer dokaj zahtevne s stalis¢a izvedbe, koristne in dobro
sprejete pri revidirancih in tudi zanimive za javnost.

Kljub relativno kratkemu casu obstoja oddelka, pa Ze lahko strnemo dognanja, do katerih smo prisli, v
nekaj novo nastalih vzorcev, odpravi katerih nameravamo v prihodnosti nameniti posebno pozornost. V
nadaljevanju tega prispevka bomo skusali te vzorce, ki jih ocenjujemo kot nesmotrno delovanje
revidirancev na kratko predstaviti in predvsem s posameznimi primeri prikazati tudi njihove pojavne
oblike.

Opredelitev pojma smotrnosti

Pojem smotrnosti je sicer pogosto uporabljan in opisan v strokovni literaturi, vendar pa mora v praksi
revizor uporabiti bolj natancne izraze, ki podrobneje opisujejo samo naravo (ne)smotrnosti. Glavne
podkategorije tega pojma so: (ne)ucinkovitost, (ne)uspesnost in (ne)ekonomicnost. Pri revizijah smotrnosti
gre za precej drugacen pristop in nacin izvajanja aktivnosti kot pri revizijah racunovodskih izkazov in
revizijah pravilnosti poslovanja. Revizije smotrnosti skusajo najti odgovore na holisti¢na vprasanja, kot so
npr.: »A4 davkoplacevalei dobijo ustrezno kvaliteto storitev za svoj denar?« texr ».Ali je mogoce doseli boljse rezultate 3
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manjsini financnini in drugimi vio$ki?«. Revizije smotrnosti torej skusajo najti odgovore na izzive, s katerimi
se sicer srecujejo vse sodobne organizacije. Med njimi so:

«  Ali lahko zvisamo kvaliteto nasih storitev?

»  Ali lahko dosezemo zahtevano raven kvalitete storitev z nizjimi stroski?
+  Ali obstajajo boljsi nacini za dosego istega cilja(ev)?

»  Ali se lahko izognemo izgubam v procesu?

Revizije smotrnosti so lahko tako dokaj Siroko zastavljene in svobodne prti izbiri tematike, revidirancev,
uporabljenih revizijskih metod kakor tudi pri oblikovanju mnenj, ki so bolj opisna, priporocil in zahtev za
odpravo nesmotrnosti. Pri tovrstnih revizijah je revizorjem na voljo tudi ve¢ nacinov zbiranja podatkov,
nacinov njihove analize, kakor seveda tudi nacinov predstavitve izsledkov te, pogosto precej »detektivske,
tehnike revidiranja.

Pogost nacin prikazovanja podrocja delovanja revizij smotrnosti je pristop z vhodno-izhodnimi relacijami
(glej sliko 1). Prvi okvir z leve govori o tem, ali so bile odlocitve o ciljih delovanja revidiranih subjektov
pravilne, jasno dolocene in povezane z zelenimi izidi oziroma ali so bile odlocitve o ciljih pravilne. Drugi
in tretji okvir govorita o samem (poslovnem) procesu in vlozkih vanj, torej ali smo uporabili ustrezne in
zadostne vire. Cetrti okvir se nanasa na dejanske uc¢inke delovanja procesa, ki so v nadaljevanju povezani z
dejanskimi izidi delovanja procesa.

Slika 1: Vhodno-izhodni model

Ekonomicnost Ucinkovitost
Ali smo minimizirali Ali smo maksimizirali
viogke? uéinke?
Cilji Vlozki Proces Ucinki Izidi

Ali s0 namen in Ali so bili Ali je uporabljen J Raksni so Ali so bili

izidi delovanja nacrtovani in najboljsi proces? proizvedeni zadani cilji
Jjasno igrazgeni? uporabljeni uiinki? doseseni?

Uspesnost

Ali smo ustvarili prave néinke
in dosegli postavijene cifje?
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Kljub navidezni preprostosti tega vhodno-izhodnega modela se v praksi srecujemo s presenetljivo visoko
stopnjo nerazumevanja teh osnovnih principov, lahko recemo kar, zdrave logike.

Kot smo napovedali ze v naslovu prispevka, bomo v nadaljevanju navedli nekaj pogostih ugotovitev, do
katerih smo prisli pri izvajanju revizij smotrnosti.

Trije pogosti primeri

Uporabniki javnih sredstev imajo obicajno dokaj jasno definirane naloge in podrocje svojega delovanja.
Vsaj del osnovnih podlag za delovanje revidiranca lahko torej izlus¢imo ze iz zakonodaje in drugih
pravnih aktov, strateskih in drugih podobnih dokumentov, ki jih ra¢unsko sodisce rutinsko pregleda ze v
fazi nacrtovanja revizije. V tej preliminarni fazi revizije, Se preden gredo revizotji k revidirancu, zal Ze
pogosto naletimo na problem, ki ga bomo izpostavili prvega.

Pomanijkljive, nejasne, nasprotujoce in nelogi¢ne pravne podlage

Najbolj nerodni in zaskrbljujoci so zakoni, ki so pomanjkljivi, nejasni, v nasprotju z drugimi zakoni ali pa v
svoji zasnovi »silijo« revidirance v nesmotrno delovanje. Primere takih zakonov je mogoce v bolj ali manj
resni obliki najti prakticno na vseh podroc¢jih delovanja organov javne uprave. Pripravljavci predlogov
aktov pogosto sploh ne ali le delno ocenijo finan¢ne ucinke predlaganih predpisov. Razmisljanja o
morebitnih finanénih ucinkih na druge udelezence (ne le na proracun) so pogosto izpuscena, posebej pa v
predlogih predpisov pogresamo razmisljanja o morebitnih nefinanc¢nih ucinkih na druzbo kot celoto.

Primer $t. 1: Revizzja izvrsevanja instituta brezplacne pravne pomodi

Menimo, da ministrstvo kot pripravljavec Zakona o brezplacni pravni pomoci (v nadaljevanju: ZBPP) ni
opravilo svoje naloge zadovoljivo, saj Zze ob predlogu zakona ni pripravilo ustrezne ocene stanja, ki bi
lahko zagotovila vzpostavitev ucinkovitega sistema izvrSevanja instituta brezplacne pravne pomoci (v
nadaljevanju: BPP).

Posledice tovrstnih, lahko bi rekli kar sistemskih nesmotrnosti so lahko zelo razlicne; od tega, da zavezanci
sicer dosledno izvajajo zakonske dolocbe, a si s svojim ravnanjem povzrocajo nepotrebno delo ali celo
finan¢no skodo, do tega, da zavezanci zakona ne izvajajo, ker menijo, da je le-ta evidentno slab in nejasen,
posamezne dolocbe pa so v nekaterih primerih celo neizvedljive. Revidiranci tak zakon pogosto opisejo
kot »uegivijenjskix.

Poleg neposrednih negativnih financ¢nih uc¢inkov, imajo slabo pripravljeni zakoni lahko za posledico tudi
tezave pri samem izvajanju zakona, kar se najveckrat kaze v vzpostavitvi necelovitega in neucinkovitega
sistema, ki naj bi zagotavljal izvajanje dolocene z zakonom predvidene funkcije.
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Primer $t. 2: Revigija izvrsevanja instituta bregplalne pravne pomoli

Ocenjujemo, da je ZBPP nejasen in da ne predstavlja dobre sistemske podlage za ucinkovito izvrsevanje
instituta BPP, ki pomeni vzpostavitev celovitega sistema zagotavljanja BPP, od zagotovitve dostopnosti
do BPP, enotnosti dodeljevanja in izvajanja postopka BPP, do preglednega razpolaganja s proracunskimi
sredstvi.

Racunsko sodisce ima takrat, ko naleti na primere, kjer ocenjujemo, da so vzroki za odkrite nesmotrnosti
(govorimo predvsem o neucinkovitosti in neekonomicnosti, delno pa tudi o neuspesnosti doseganja ciljev)
pred seboj dokaj tezko nalogo. V skladu s svojo ustavno in zakonsko vlogo mora skrbeti za dosledno
pravilnost izvajanje zakonskih dolocil, hkrati pa se zaveda, da so zakoni vcasih res napisani tako, da
revidirance »silijo« v nesmotrno delovanje. Praksa, ki jo skusamo uveljavljati pri revizijah smotrnosti na
racunskem sodiscu je usmerjena v proucevanje sistemov in ocenjevanje uspesnosti doseganja zastavljenih
ciljev. V primeru odkritih sistemskih nesmotrnosti zelimo, v sodelovanju z revidiranci, poiskati vzroke za
nezadovoljivo obstojece stanje ter predvsem s priporocili in popravljalnimi ukrepi odpraviti posledice
slabega delovanja sistema kot celote. Zato tudi kot revidirance pogosto vklju¢ujemo ministrstva, ki so
pristojna za pripravo resorne zakonodaje. S tovrstno prakso nameravamo nadaljevati tudi v prihodnje, saj
na podlagi dosedanjih izkusenj ugotavljamo, da so pripravljavei obicajno zelo kooperativni pri sprejemaniju
konstruktivnih pripomb na obstojece zakonske reSitve, pogosto pa jim je nase mnenje zapisano v
revizijskem porocilu le Se dodatna vzpodbuda za izvedbo Ze sicer nacrtovanih popravkov oziroma
dopolnitev zakonodaje.

Slabo prilagajanje in sprejemanje sprememb

Zivimo v dinami¢nem svetu, v katerem je edina konstanta, ki je $e ostala, dejstvo, da se vse spreminja. Ta
koncept pa se, na zalost, ne odraza tudi na agilnosti in voljnosti za sprejemanje sprememb v javni upravi.

Tovrstnih primerov je veliko in prepricani smo, da si vsakdo lahko v misli kaj hitro priklice primer
pocasnega, neustreznega in/ali napa¢nega reagiranja organov na spremembe. Spremembe lahko narekujejo
razlicni vzroki. Tako zunanji (najbolj eklatanten bi lahko bil primer vstopa Slovenije v EU), ki lahko

povzrocijo celo vrsto sprememb v hierarhiji pravnih aktov in pristojnostih organov za njihovo
implementacijo, kot tudi notranji (npr. spremembe v organizaciji in pristojnostih organov, uvajanju novih
tehnologij, procesov, ipd.). Prepogosto namre¢ ugotovimo, da se revidirani organi zatekajo k ohranjanju
obstojecega stanja in v novih normativnih okoljth ne vidijo izziva, temvec¢ le iScejo nacine, kako bi se

novim ali spremenjenim obveznostim izognili.

Primer st. 3: Revigija smotrnosti porabe proracunskih sredstev pri izvedbi projeta Portal 3a oddajo javnih narolil

Kot zadnje, a ne najmanj pomembno za neuspesen potek vzpostavitve enotnega informacijskega portala
za oddajo javnih narocil, velja omeniti dejstvo, da so drzavni organi poizkusili zunanjim ponudnikom s
podrocja razvoja programskih opreme naloziti tudi vsebinski del nalog, ki je sicer v neposredni pristojnosti
drzavnih organov.

Ker uvajanje sprememb pogosto zahteva spremembe v nacinih izvajanja dosedanjih nalog, uvajanju nove
informacijske podpore procesom, drugacna znanja in predvsem spremembo miselnosti vseh zaposlenih, se
problemi le Se kopicijo. Ce organi, ki bi morali spremembe uvajati, niso bili v zadostni meri vkljuceni v
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pripravo predlogov sprememb, se pogosto postavijo v pasiven polozaj, saj novih okolis¢in ne sprejemajo
kot wswojec in jih vidijo predvsem kot e eno dodatno obremenitev ne pa kot nacin za boljSe doseganje
svojih rezultatov dela.

Primer $t. 4: Revizija izvrsevanja instituta bregplacne pravne pomols

Na podlagi proucevanja nalog, ki jih na podroc¢ju BPP opravljajo posamezna sodisca, ocenjujemo, da je
organizacija strokovnih sluzb po pristojnih sodiscih razlicna, da do razlik prihaja tako na podrocju
kadrovske zasedenosti delovnih mest, kot tudi v samem nacinu izvajanja postopka BPP. Kadrovsko
organizacijski vidik izvajanja BPP je razlicen, postopek izvajanja dodelitve BPP pa neenoten, pri cemer
obstaja tveganje, da so stranke v postopku neenotno obravnavane.

Racunsko sodis¢e pri izvajanju revizij smotrnosti testno sodeluje z revidiranci, s katerimi skupaj
ugotavljamo pomen in potrebo po doseganju zastavljenih ciljev in razjasnjujemo probleme, ki so nastali
kot posledica slabo uvedenih sprememb. Seveda pa $e vedno ostajajo tudi organi, ki jih je tezko prepricati
v nujnost prilagajanja, prenovo poslovnih procesov in potrebo po stalnem ucenju. V teh primerih ima
racunsko sodis¢e omejene moznosti za ukrepanje, ki bi resni¢no zagotovile boljse izvajanje nalog, ki pa jih
skusamo maksimizirati vsaj s pomocjo vpliva javnega mnenja.

Slabo zastavljeni, nemerljivi in z izidi nepovezani cilji

Ponavljajoca ugotovitev racunskega sodis¢a se nanasa tudi na pomanjkljivo nacrtovanje, spremljanje in
izvajanje zastavljenih ciljev. To ugotovitev racunsko sodiS¢e ponavlja ob razlicnih priloznostih, pri
razli¢nih revidirancih in revizijah. Ugotovljene nesmotrnosti bi lahko strnili v nekaj razlicnih tipov:

ZLastavljent cilji niso povezani 3 Zelenimi i3idi

Pogosto si organi zastavijo cilje, ki so sicer jasni, merljivi in ¢asovno doloceni, vendar so le §ibko povezani
z zelenimi izidi. Nanasajo se na stanja obravnavanega sistema, ki so sicer pod vplivom revidiranega organa,
vendar ne izrazajo dejanskega doseganja Zelenih izidov delovanja sistema. Ta vrsta napak je zelo nevarna,
saj jo je mogoce odkriti le s pomocjo dobrega poznavanja narave problemskega podrocja in pristojnosti
delovanja vpletenih organov. Formalno namre¢ povrSnemu opazovalcu zastavljeni cilji delujejo kot
ustrezni, niso pa dejansko povezani s problemi.

Primer $t. 5: Revizzja kdo in kako uresnicuje javni interes na podrodiu Sporta

Ocenjujemo, da so v nacionalnem programu doloceni cilji nejasni, nepovezani in izrazeni tako, da ne
omogocajo prevetjanja rezultatov. Cilji ne predstavljajo jasne slike nameravanega delovanja in nacina, po
katerem bodo merjeni rezultati, ker merila delovanja in indikatorji dosezkov niso navedeni, razen
izjemoma, zato pri vecini ciljev tudi ni mogoce ugotavljati uspesnosti. Pri redkih ciljih, ki omogocajo
merjenje, pa nacionalni program ne navaja stanja, ki ga je uporabilo kot izhodisce za opredelitev ciljev in
na podlagi katerega bo merjen napredek v doloc¢enem casovnem obdobju ali pa ne obstajajo evidence, ki

bi to omogocale.
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Primer §t. 6: Revigija kdo in kako uresnituje javni interes na podrodju sporta

Na vprasanje, ali so bili cilji nacionalnega programa dosezeni, ne moremo v celoti odgovoriti. Vse nam
dostopne analize doseganja ciljev nacionalnega programa so namre¢ kot uspesnost opredelile porabo
javnih sredstev in niso merile vsebinskih rezultatov posameznih ciljev. Obseg porabljenih sredstev, po
nasem mnenju, ne more nadomestiti ocene uspesnosti doseganja ciljev, pomanjkljivosti v sistemu
uresnicevanja javnega interesa na podrocju Sporta pa so tako velike, da zato ne moremo oceniti uspesnosti
izvajanja nacionalnega programa.

Racunsko sodisce skusa v svojih revizijskih porocilih revidirancem podati smernice za izdelavo boljsih
(bolje merljivih in z izidi povezanih) ciljev delovanja. Proces dvigovanja zavedanja o pomembnosti dobro

definiranih ciljev delovanja organov bo gotovo e dolg, vendar je vsekakor vreden truda.

Cilji niso merljivi ali pa na njib vpliva prevel Zunanjih dejavnikov

Prepogosto si organi za cilje zastavijo dolocCene vrednosti indikatorjev, ki pa jih nato pomanjkljivo ali sploh
ne merijo. Sistemske kontrole, ki so bile vgrajene v sistem se npr. nanasajo na dostopnost podatkov, ki bi
izkazovali stopnjo doseganja zadanih izidov, vendar pa je pristojnost za zbiranje le teh podeljena kateremu
drugemu organu, ki pa te podatke zbira na drugacen nacin (kot del drugih zbiranj in obdelave podatkov
namenjenih drugim ciljem), v neinformatizirani in nepovezljivi obliki, z velikim ¢asovnim zamikom, ipd.

Primer $t. 7: Revizija izursevanja instituta brezplaine pravne pomoci

Spremljanje stanja na podro¢ju BPP ni zadovoljivo. Ugotovili smo, da ministrstvo ne spremlja zadev na
podro¢ju BPP, predvsem v povezavi z gibanjem Sstevila zadev, stro$kov, povezanih z izvrSevanjem
instituta BPP, in stanja na podro¢ju kadrovanja. Zbirna statisticna porocila o delu pravosodnih organov so
nepravocasna, netocna in nepopolna, kar pa je posledica sedanjega nacina evidentiranja podatkov,
predvsem v povezavi z nacinom vodenja evidenc na sodiscih in predpisanimi roki za posredovanje
podatkov.

Jasno je, da je ¢asovno spremenljive sisteme, katerih delovanje je zelo zapleteno (in so v svoji naravi lahko
celo nestabilni) ni mogoce kvalitetno (ali sploh) voditi. Posledica takega »vodenja na pamet« je lahko sicer, po
zakonu verjetnosti, sicer tudi uspesno, vendar je to prej izjema kot pravilo.

Odsotnost strategij in ciljev delovanja

Poglavije zase pa so tudi zaskrbljujoci primeri, ko organi delujejo po inerciji, brez jasno izrazenih strateskih
usmeritev njihovega delovanja. Brez strateskih usmeritev in s tem nejasno opredeljenih izidov njihovega
delovanja je tudi vsako postavljanje ciljev nesmiselno. Taki organi svoj obstoj tako dokazujejo z
izkazovanjem podatkov o Stevilu opravljenih nalog, ki pa ne podajajo resne in celovite slike o izidih
njihovega delovanja.
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Zakljugek

Brez vec¢jega napora bi lahko $e nadalje nizali nesmotrnosti, na katere naletimo pri izvajanju revizij
smotrnosti. Mnoge med njimi lahko pripiSemo tako notranjim kot zunanjim vzrokom, objektivnim kakor
tudi subjektivnim. Mnoge izzive ponuja tudi narava politicnega sistema, ki vsakih nekaj let prinese
spremembo usmeritev, nove prioritete, nove nacine dela in, seveda tudi nove ljudi na vseh stopnickah
hierarhi¢ne lestvice. Tem in drugim izzivom se ni mogoce izogniti. Moramo jih sprejeti kot take (kot izzive
in ne kot probleme) in nase sposobnosti na vseh nivojih graditi na nacin, ki nam bo omogocal ¢imbolj
fleksibilno in kvalitetno prilagoditev na novo nastale okolis¢ine.

Racunsko sodis¢e svojo vlogo varuha javnih sredstev v tem procesu lahko opravlja tako v kurativni kot
tudi preventivni vlogi. Tudi konferenca o ucinkovitem upravljanju z javnimi sredstvi je eden od nasih
poskusov, da preventivno delujemo v smislu deljenja izkusenj in dobrih praks pri smotrnejsi rabi javnih
stedstev. V dobro vseh nas.
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Z.AKAJ] REVIDIRAMO EU SREDSTVA IN KA]J
PRI TEM UGOTAVLJAMO?

MAG. ANDREJAJERINA, VRHOVNA DRZAVNA REVIZORKA
andreja.jerina@rs-rs.si

Ozadje

Predpristopno obdobje

Slovenija je v zadnjih 15-ih letih prehodila dinami¢no pot razlicnih razvojnih obdobij in integracijskih
procesov. Ves ta cas je prejemala dolo¢ena namenska sredstva evropskega proracuna, s pomocjo katerih
so bili najprej pospeSeni procesi prehoda na trzno gospodarstvo in vzpostavljeni sistemi dobrega
cezmejnega sodelovanja s sosedskimi drzavami EU. V procesu pridruzevanja Evropski uniji je Evropska
komisija finan¢no podprla predvsem krepitev administrativne usposobljenosti drzave in njenih institucij za
prevzem in izvajanje evropskega pravnega reda s poudarkom na delovanju notranjega trga, ekonomskih in
finan¢énih zadev, pravosodja in notranjih zadev vkljuéno z vzpostavitvijo mejnih prehodov in mejnih
kontrolnih tock skladno z dolo¢ili Schengenskega sporazuma ter na podrodju kmetijstva, veterine,
fitosanitarnega nadzora in varstva okolja.

V zakljucni fazi vkljucevanja v EU od leta 2000 dalje, se je obseg finan¢ne pomoci Skupnosti potrojil in
pomembno povecal predvsem v delu, ki je podpiral investicije. Cilji finan¢ne podpore in instrumenti
dodeljevanja in izvajanja so bili podobni tistim, za katere manj razvite drzave clanice oz. njihove regije
prejemajo sredstva razvojne pomodi. Skupnost je namre¢ ocenila, da dodelitev sredstev pomoci na tak
nacin pomeni vecjo ucinkovitost porabe javnih sredstev, saj socasno z izvajanjem pomembnih razvojnih
investicij krepi tudi administrativno usposobljenost drzave prejemnice teh sredstev in njenih institucij, kar
naj vodi k smotrnemu ravnanju z javnimi (EU) sredstvi, s poudarkom na finanénem poslovodenju in
nadzoru.

Slabo ali neustrezno ravnanje vklju¢enih v sistem izvajanja projektov in programov, sofinanciranih s
sredstvi evropskega proracuna v tem obdobju, bi se odrazilo na zmanjsanju finan¢ne podpore Skupnosti,
torej na manjsi financni pomodi Sloveniji, manjsih dodatnih prihodkih drzavnega proracuna od
nacrtovanih. Delez razpolozljivih sredstev iz evropskega proracuna v tem obdobju je bil skromen in ni
presegel 0.3 odstotka BDP; izkazana absorbcijska sposobnost Republike Slovenije pa je v tem obdobju
presegla 95 odstotkov.
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Po vstopu v EU

Z vstopom Slovenije v EU se je nas odnos do evropskega prora¢una pomembno spremenil, saj kot
polnopravna ¢lanica nismo prejeli zgolj pravice do razvojnih sredstev, pac¢ pa tudi obveznost prispevati v
evropski prorac¢un. Pri tem gre za dvosmerni financni tok, torej iz Slovenije v evropski proracun in iz
evropskega proracuna v Slovenijo. Placila v evropski proracun so vnaprej dolocena obveznost, pridobljene
pravice do sredstev evropskega proracuna pa se lahko izkoristijo Sele, ko so z Evropsko komisijo
predhodno dogovorjeni programi ter izvedeni projekti in drzava zagotovi, da je njihova izvedba skladna z
dogovortjenim namenom ter pravili Skupnosti ter na tej podlagi zaprosi Komisijo za povrnitev sredstev iz
skladov evropskega proracuna. Slovenija je v sedanjem in bodocem programskem obdobju upravicena do
vecijih prilivov iz evropskega proracuna, kot so njena vplacila. KolikSen je oziroma bo dejanski neto izplen,
pa je odvisno od sposobnosti Slovenije, da v razpolozljivem c¢asu na pravilen nacin izvede dogovorjene
aktivnosti. V primeru slabega ali neustreznega ravnanja vkljucenih v sistem izvajanja projektov in
programov lahko pravica do sredstev samodejno ugasne ali pa je celo potrebno vracati ze izplacana
sredstva. Posledica so manjsi prihodki drzavnega proracuna od naértovanih in slabse razmetje, lahko celo
negativno, med slovenskimi odhodki v evropski proracun in prihodki Slovenije iz tega vira.

Visina dodeljenih sredstev, do katerih pravico imamo v sedanjem programskem obdobju (2004-2000), se
pomembno razlikuje od visine sredstev, ki jih prejemajo stare drzave clanice na primerljivi stopnji rasti.
Obstojece razlike so posledica Siritve Skupnosti, ki se je zgodila sredi programskega obdobja; sredstva, ki
so bila rezervirana za nove drzave clanice, ne zadostujejo za razvojne potrebe le-teh. Tako v tem obdobju
belezimo zgolj znatno povecanje dodeljenih pravic porabe, ki znasa nekaj ve¢ kot 0.4 odstotka BDP.

Kljub sorazmerno majhnem delezu namenskih sredstev evropskega proracuna pa so obveznosti Slovenije
in pravila izvajanja enaka kot v drugih drzavah ¢lanicah in precej bolj zahtevna kot v predpristopnem
obdobju. Pomembna razlika je tudi v tem, da je Slovenja v celoti prevzela odgovornost za delovanje
sistema Crpanja sredstev in mora skladno s pravili deljene odgovornosti Evropski komisiji zagotoviti, da
sistem ustrezno deluje.

Dobro poslovodenje, kot eno izmed nacel izvrsevanja evropskega proracuna, terja gospodarno, ucinkovito
in uspes$no ravnanje prejemnikov sredstev. To pa zahteva visoko stopnjo profesionalizacije delovanja in
strokovne usposobljenosti izvajalcev v vseh korakih, od oblikovanja politik in izbora najustreznejsih
instrumentov za njihovo izvajanje, definicije in izbora ustreznih projektov ter spremljanja in vrednotenja
doseganja zastavljenih ciljev.

Kompleksen sistem izvajanja evropskega proracuna je praviloma nadgrajen $e z nacionalnimi posebnostmi
in tem prilagojeno nacionalno zakonodajo. Vse prepogosto se dogaja, da je breme administrativnih
postopkov nesorazmerno s cilji finan¢ne podpore.

V Sloveniji so institucije, odgovorne za izvajanje programov in projektov sofinanciranih iz evropskih
skladov, veckrat poudarile, da je sistem ¢rpanja sredstev v Sloveniji v obdobju 2004-2006 zelo kompliciran
in administrativno prezahteven tako za prejemnike sredstev kot tudi za institucije, ki s temi sredstvi
upravljajo. Za obdobje 2007-2013 so napovedale bistvene poenostavitve sistemov izvajanja. Ta
prizadevanja so skladna z namero Evropske skupnosti, da v sodelovanju z drzavami clanicami izvede
aktivnosti, ki vodijo k poenostavitvi evropskih politik, boljsi ureditvi in boljSemu upravljanju. Nenazadnje
naj bi ti ukrepi pripeljali do moznosti zagotovitve Evropskega racunskega sodisca, da se sredstva
evropskega proracuna porabljajo na ustrezen nacin. Evropsko racunsko sodiS¢e namre¢ Ze enajst let
zapovrstjo tega zagotovila glede na ugotovljene nepravilnosti ne more podati.



Zbornik referatov] KONFERENCA O UCINKOVITEM UPRAVLJANJU Z JAVNIMI SREDSTVI

Novo programsko obdobje 2007-2013

Pomembno prelomnico v ¢rpanju sredstev evropskega proracuna predstavlja prihajajoce leto 2007.
Zacenja se novo, sedemletno programsko obdobje 2007-2013, v katerem Slovenija polno in enakopravno
sodeluje z vsemi ostalimi ¢lanicami EU. Dodeljene pravice porabe so se pomembno povecale na ve¢ kot
1.5 odstotka BDP; dodatno veljajo spremenjena pravila izvajanja, ki jih je Slovenija v dialogu z Evropsko
komisijo, Svetom, Parlamentom in ostalimi ¢lanicami sooblikovala in sprejela. Slovenija, posredno preko
sredstev, ki jih vplacuje v evropski proracun, zagotavlja tudi financno pomoc drzavam, ki so se Ze ali se e
bodo vkljucile v proces evropskih integracij. Tudi pravila dodeljevanja in izvajanja programov financne
pomoci v okviru zunanjih aktivnosti EU so bila oblikovana in sprejeta v sodelovanju s Slovenijo.

Novost v dogovoru med evropskimi institucijami glede financ¢nega okvira® je, da le-ta v I1I. delu vsebuje
dolo¢be v zvezi z dobrim financnim poslovodenjem sredstev EU. Med drugim ta doloca, da ustrezni
revizijski organ v drzavi ¢lanici v okviru svojih povecanih odgovornosti za strukturne sklade in v skladu z
nacionalnimi ustavnimi pravili pripravi oceno skladnosti upravljavskih in kontrolnih sistemov s predpisi
Skupnosti. Namen sprejetih zavez je zagotoviti smotrno porabo sredstev evropskega proracuna; to pa naj
se odrazi tudi v pozitivhem mnenju Evropskega racunskega sodis¢a glede izvrSevanja evropskega
proracuna.

Zakaj revidiramo EU sredstva?

Pridobljene pravice porabe v milijonih €
Naslov 2004-2006 2007-2013
KOHEZIJSKA POLITIKA
STRUKTURNI SKLADI 237 2.493
KOHEZIJSKI SKLAD 169 1.235

KMETIJSTVO / UPRAVLJANJE IN VAROVAN]JE NARAVNIH VIROV

TRZNI UKREPI, NEPOSREDNA 402 900
PLACILA IN RAZVO] PODEZELJA

RIBISTVO 19

SKUPA]J 808 4.647

Kot je razvidno iz zgornje tabele, je v okviru kohezijske politike Slovenija® za obdobje 2007-2013
pridobila pravico do desetkrat ve¢ sredstev kot v obdobju 2004-2006. To pomeni §tirikratno povecanje
sredstev na letni ravni za klju¢ne razvojne aktivnosti Republike Slovenije.

Revizotji racunskega sodisca pri svojem delu zbiramo dokaze o tem, ali so bili prihodki drzavnega

4 Medinstitucionalni sporazum (2006/C 139/01)
4 Financial Perspective 2007-2013, CARDEFIN 268, 15915/05
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proracuna prejeti, ali so odhodki drzavnega proracuna v skladu s predpisi in ali je bilo finanéno poslovanje
uporabnikov drzavnega proracuna dobro, se pravi, ali so uporabniki javnih sredstev upostevali nacela
gospodarnosti, ucinkovitosti in uspesnosti. Za sredstva evropskih skladov to pomeni, ali so nastali
odhodki upraviceni do sofinanciranja iz evropskega proracuna, se pravi ali bo Slovenija dejansko ¢rpala
sredstva, do katerih je upravicena.

S kvalitetnimi storitvami in pravocasnim zaznavanjem tveganj za smotrno porabo javnih sredstev takrat,
ko je Se cas za ukrepanje, s podajanjem priporocil za boljse ravnanje ter vrednotenjem izvedenih
popravljalnih ukrepov, lahko racunsko sodis¢e pomembno prispeva k zavedanju javnosti in
davkoplacevalcev, da je drzava naredila vse, da bi se njihova sredstva ¢im bolje uporabila, oziroma kaj Se
mora storiti, da bi lahko davkoplacevalci dobili zagotovilo, da se z njihovimi sredstvi dosega najboljse
rezultate.

Nepravilno in nesmotrno ravnanje s sredstvi evropskega prora¢una ima vecplastne posledice.
Nepravilnosti pomenijo, da za izvedene aktivnosti ni mozno pridobiti namenskih sredstev evropskega
proracuna. To pomeni, da drzava razvojnih sredstev, ki so prvenstveno namenjena za financiranje
aktivnosti, ki zagotavljajo hitrejSo gospodarsko rast ob ustvarjanju novih kvalitetnih delovnih mest, ne
¢rpa v razpolozljivem obsegu, torej ne ustvarja pogojev, da bi prednosti ¢lanstva v EU polno izkoristili.

Nesmotrno ravnanje s sredstvi evropskega proracuna pomeni, da drzava dodeljenih sredstev ne porablja
na nacin, ki davkoplacevalcem zagotavlja, da so ob najmanjsih finanénih vlozkih bili dosezeni najboljsi
rezultati. Tudi v primeru nesmotrnega ravnanja drzava ne more prejeti sredstev evropskega proracuna za
izvedene aktivnosti.

Glede na delez vseh sredstev, ki jih Slovenija namenja za razvoj in doseganje Lizbonskih ciljev, bodo
sredstva evropskega proracuna v obdobju 2007-2013 imela klju¢no vlogo, saj Vlada RS predvideva, da bo
iz teh sredstev financirana vecina klju¢nih razvojnih projektov. Zato je toliko bolj pomembno, da je
vzpostavljen stalen nadzor nad smotrno porabo teh sredstev in ucinkovitostjo delovanja vseh institucij,
vkljucenih v izvajanje projektov in programov, sofinanciranih s sredstvi evropskega prorac¢una. Ob
vsakem zaznanem tveganju je potrebno nemudoma ustrezno reagirati in izvesti aktivnosti, ki naj odpravijo
tveganja za Crpanje sredstev oziroma za 1razvoj.

Kaj ugotavljamo pri revidiranju porabe sredstev evropske
kohezijske politike?

Racunsko sodisce je zacelo s sistemskim nadzorom smotrne porabe sredstev evropske kohezijske politike
leta 2005, ko je izvajanje projektov in programov, sofinanciranih iz evropskega proracuna, preraslo
zacetne aktivnosti in je dezel prejetih sredstev iz evropskega proracuna toliko narasel, da je na podlagi
ugotovitev mozno podati prve ocene stanja izvajanja in oceniti klju¢na tveganja.

Najvecje tveganje za trajno izgubo pravice dela dodeljenih sredstev in/ali nesmotrno porabo sredstev
sttukturnih in kohezijskega sklada, predstavlja pomanjkljiva administrativna usposobljenost klju¢nih

institucij, ki so vkljucene v sistem izvajanja projektov in programov.

Za sedanjo izvedbeno strukturo je znacilna nestabilnost sistema izvajanja; pogoste organizacijske
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spremembe znotraj posamezne institucije in/ali celovitega sistema praviloma spremlja hitro spreminjajoca
se kadrovska struktura. Dokaj znacilen pojav je pomanjkljiv ali celo odsoten prenos znanj in izkusenj med
zaposlenimi, kar se odraza v pomanjkljivi strokovni usposobljenosti institucij za izvajanje nalog v njihovi
pristojnosti. Tveganje za nepravilno ravnanje je tako vecje, kot bi bilo, ¢e bi odgovorne za posamezna
ravnanja pravocasno identificirali in ciljno izobrazili ter z ustreznimi organizacijskimi ukrepi zagotovili
stabilnost tako glede ustreznega Stevila kot strokovne usposobljenosti kadra.

Pomanjkljiva strokovna usposobljenost in razumevanje delovanja kohezijske politike ter pravil izvajanja, se
veckrat odrazajo v ne dovolj domisljenih izvedbenih aktivnostih. Tako ni vedno zagotovljeno gospodarno
in ucinkovito ravnanje z javnimi sredstvi, kar tudi predstavlja tveganje za njihovo izgubo. Sprotno
vrednotenje ucinkovitosti izvrSevanja programov in projektov, financiranih z javnimi sredstvi, in doseganja
zastavljenih ciljev, lahko pomembno prispeva k boljSemu nacrtovanju in oblikovanju izvedbenih aktivnosti

in s tem k uspesnejsemu delovanju.

Poznavanje in razumevanje nacionalnih razvojnih politik in moznosti, ki jih evropska kohezijska politika
omogoca za njihovo izvajanje, je klju¢ za smotrno porabo sredstev. Za pomanjkljivo znanje in
razumevanje, ki ga zaznavamo skoraj pri vseh revidiranih institucijah, so znacilni nejasno definirani pogoji
za pridobitev sredstev, ohlapno ali napacno opredeljeni kriteriji za izbor projektov in ciljnih skupin, ki naj
bi bile delezne pomocdi, nejasna sporocila potencialnim prejemnikom pomocdi in nejasna ali neobstojeca
navodila vkljucenim v sistem izvajanja. Stalno spreminjanje nejasnih ali pomanjkljivih navodil in usmeritev
mocno povecuje administrativno breme tako pri prejemnikih kot tistih, ki pomoc¢ dodeljujejo. Odsotnost
jasne opredelitve, kaj kdo dela, kdaj in zakaj, prestavlja tveganje tako za nepravilno kot nesmotrno

ravnanje.

Ocenjujemo, da so tudi nekatere odlocitve glede dodelitve vlog posameznim aktetrjem v sistemu izvajanja
tvegane, saj v dolocenih primerih posameznim izvajalcem nalagajo zadolzitve, ki presegajo njihove
kompetence; v teh primerih je tveganje za uspesno realizacijo aktivnosti in s tem izgubo sredstev veliko. V
ta sklop tveganj sodi npr. zahteva, da obcina za izvedbo investicijskega projekta, ki je regionalnega
pomena, izvaja medobcinsko koordinacijo. V primeru, da obc¢ina ne more pravocasno zagotoviti uspesne
sklenitve medobcinskega dogovora, ni izpolnjen pogoj za pridobitev sredstev.

Zagotavljane skladnosti s politikami Skupnosti, kot pogoj za pridobitev sredstev, je naslednje podrocje, ki
ga ocenjujemo kot tvegano. Ugotovljene pomanjkljivosti pri delovanju sistema zagotavljanja skladnosti s
pravili drzavnih pomoci in doslednega spostovanja pravil javnega narocanja EU vodijo do izvedbe
projektov, ki niso upraviceni do sredstev evropskih skladov in predstavljajo nesmotrno porabo denarja
davkoplacevalcev. Boljse sodelovanje posameznih strokovnih sluzb, tako na nacionalnem kot lokalnem
nivoju in ciljno usmerjeno usposabljanje vkljucenih, lahko pomembno zmanjsa ugotovljena tveganja.

Relativno pozno zaznavanje nepravilnega ravnanja, odlocitev in/ali odstopanj od naértovanega, kaze na $e
ne dovolj dobro delovanje notranjega kontrolnega okolja in s tem relativno visoko tveganje za nepravilno

in nesmotrno porabo sredstev.
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Zakljugek

Vrste ugotovljenih tveganj ne odstopajo pomembno od tveganj, ki so se pojavljala v drugih drzavah
clanicah v njihovem zacCetnem obdobju ¢rpanja evropskih sredstev. Vendar pa se uvajalno obdobje za
Slovenijo z leto$njim letom dokonéno zakljucuje.

Glede na veliko povecanje dodeljenih pravic do razvojnih sredstev evropskega prora¢una v novem
programskem obdobju in pricakovanih rezultatov, ki naj bi jih s pomocjo teh sredstev v Sloveniji dosegli v
naslednjih sedmih letih, je klju¢nega pomena, da Vlada RS ¢im prej odpravi ugotovljene pomanjkljivosti in
nepravilnosti in poveca administrativno usposobljenost za Crpanje sredstev evropskega proracuna,
vklju¢no s krepitvijo delovanja kontrolnega okolja, predvsem pa pri oblikovanju programov in projektov
novega programskega obdobja odpravi vzroke za nepravilnosti in nesmotrno ravnanje ter ugotovljena
tveganja.

Racunsko sodisce si bo tudi v bodoce prizadevalo pravocasno zaznavati pomanjkljivosti in tveganja za
smotrno porabo sredstev tako drzavnega kot evropskega proracuna in s tem izvrSevati svoje temeljno
poslanstvo — bdeti nad potmi javnega denarja.
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