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Povzetek

Racunsko sodisce je izvedlo revizijo ulinkovitosti Ministrstva za finance (v nadaljevanju: ministrstvo) pri
zagotavljanju, da informacijski sistem (v nadaljevanju: 1IS) MFERAC vsebinsko podpira k ciljem in
rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje v obdobju od 1. 1. 2015 do 31. 3. 2017 (v nadaljevanju:
obdobje, na katero se nanasa revizija).

Racunsko sodisce je presojalo ucinkovitost poslovanja ministrstva tako, da je ugotavljalo, ali je bilo
stratesko nacrtovanje podrocja revizije medsebojno usklajeno, ali so bili procesi v okviru prorac¢unskega
cikla ustrezno povezani ter ali so bili ob podpori IS MFERAC zagotovljeni ustrezni racunovodski podatki,
da bi bilo porocanje o smotrnosti delovanja ustrezno.

Racunsko sodisée je izreklo mnenje, da je bilo v obdobju, na katero se nanasa revizija, ministrstvo de/no
utinkovito pri zagotavljanju, da IS MFERAC vsebinsko podpira k ciljem in rezultatom usmerjeno
proracunsko upravljanje.

Ministrstvo je v obdobju, na katero se nanasa revizija, zagotovilo, da IS MFERAC informacijsko podpira
izvtsevanje drzavnega proracuna in racunovodenje. Racunsko sodiS¢e pa meni, da bi lahko bile
funkcionalnosti IS MFERAC bolje izkoris¢ene v smislu ustreznejsSega vsebinskega evidentiranja odhodkov
po namenu in bi zato lahko bilo ucinkovitejSe tudi k ciljem in rezultatom usmertjeno prorac¢unsko
upravljanje.

Ministrstvo v obdobju, na katero se nanasa revizija, ni zagotovilo povsem ustreznega sistema nacrtovanja,
spremljanja in porocanja o doseganju ciljev. Za obdobje 2016-2020 je nacrtovalo skrb za ucinkovito
pripravo in izvr$evanje proracuna ter nadaljnjo uveljavitev koncepta k ciljem in rezultatom usmerjenega
proracuna. Pri tem je posktbelo za vsebinsko povezanost ciljev in aktivnosti v razlicnih dokumentih
nacrtovanja. Rac¢unsko sodisce je ugotovilo neusklajenost glede zahteve po racunovodskem izkazovanju
stroskov oziroma odhodkov po vsebinskem namenu v okviru posameznih ravni programske klasifikacije,
saj ministrstvo razvoja javnega racunovodstva po stroskovnih mestih, ki je bilo predvideno v Strategiji
razvoja javne uprave 2015-2020, ni vkljucilo v svoje strategije. Ministrstvo je konec januarja 2016
pripravilo predlog Zakona o racunovodstvu, v katerem je predvidelo uvedbo racunovodenja po nastanku
poslovnega dogodka, vendar zakon do izdaje tega porocila do sredine leta 2018 $e ni bil sprejet.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, je ministrstvo nacrtovalo nadgradnjo IS MFERAC v vec¢ razlicnih
dokumentih nacrtovanja, ni pa sprejelo strategije razvoja informacijske tehnologije. Racunsko sodisce je
ugotovilo, da ministrstvo odgovornosti za izvedbo projekta MFERACO5 ni ustrezno dolocilo.

Obstojeci racunovodski podatki in informacije, ki jih je mogoce pridobiti s pomocjo IS MFERAC, $e niso
povsem ustrezna podlaga za ucinkovito k ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje.
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Evidentirani podatki v IS MFERAC vecinoma niso bili neposredno uporabljivi pri nacrtovanju in
spremljanju porabe sredstev v povezavi z dolocanjem in doseganjem ciljev. Ministrstvo v obdobju, na
katero se nanasa revizija, Se ni dolo¢ilo, kateri model evidentiranja in spremljanja finan¢nih podatkov naj
bi bil za proracunsko upravljanje najbolj primeren in ucinkovit. Po drugi strani pa ministrstvo tudi ni
posebej spodbujalo ali usmerjalo ter napotovalo neposrednih proracunskih uporabnikov k clenjenju
stroskov po vsebinskem namenu. Tako so neposredni proracunski uporabniki za lastne potrebe pogosto
vodili lo¢ene evidence, v katerih so vsebinsko razclenjevali odhodke. Racunsko sodisce je tako ravnanje
ocenilo kot neucinkovito, saj je v okviru IS MFERAC tehnicno Ze obstajala moznost evidentiranja
stroskov po vsebinskih namenih.

Racunsko sodisée je e ugotovilo, da so kljub obstoju podrobnejsih podatkov ob podpori IS MFERAC in
s tem moznosti izkazovanja teh podatkov v dokumentih nacrtovanja in porocanja posebni del proracuna,
zakljucni racun proracuna in nacrt razvojnih programov predstavljeni pomanjkljivo. Zato upravljavci
proracunskih sredstev, Vlada Republike Slovenije, Drzavni zbor Republike Slovenije in javnost nimajo
dostopa do vseh pri¢akovanih informacij.

Ministrstvo v obdobju, na katero se nanasa revizija, $e ni ustrezno popisalo procesov nacrtovanja,
izvtSevanja in porocanja o drzavnem proracunu in ni ustrezno opredelilo informacijskih in
dokumentacijskih tokov v teh procesih. Poleg tega ministrstvo ni opredelilo tveganj za nacrtovanje,
izvrievanje in porocanje o izvritvi drzavnega proracuna po programskem pristopu in ni imelo izdelane
ocene tveganj za 1S MFERAC. Racunsko sodis¢e zato meni, da procesi nacrtovanja, izvrSevanja in
porocanja o izvrSitvi proracuna v proracunskem ciklu med seboj niso bili ustrezno vsebinsko dovolj
povezani.

Ministrstvo v pravnih podlagah in dokumentih naértovanja tudi Se ni ustrezno dolocilo, katere podatke in
informacije za porocanje o smotrnosti delovanja neposrednih proracunskih uporabnikov naj bi
racunovodstvo in s tem tudi IS MFERAC zagotavljala. Rac¢unsko sodisce tako meni, da ministrstvo ni
ustrezno zasnovalo poslovnih zahtev za IS MFERAC in da IS MFERAC se ni v celoti zagotavljal
ustreznih podatkov za porocanje o uspesnosti doseganja ciljev pri poslovanju drzavnih neposrednih
proracunskih uporabnikov.

Racunsko sodis¢e je ministrstvu podalo priporocila za izboljsanje proracunskega upravljanja, odzivnega
porocila pa ni zahtevalo, ker so bile Zze med revizijskim postopkom, kjer je bilo mogoce, odpravljene
razkrite pomanjkljivosti oziroma izvedeni ustrezni popravljalni ukrepi.
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UvoD

Revidirali smo ucinkovitost Ministrstva za finance pri zagotavljanju, da informacijski sistem MFERAC!
vsebinsko? podpira’ k ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje* v obdobju od 1. 1. 2015
do 31. 3. 2017.

Revizijo smo izvedli na podlagi Zakona o racunskem sodis¢u’ in Poslovnika Racunskega sodisca
Republike Slovenije® ter v skladu z mednarodnimi revizijskimi standardi, ki jih dolo¢a Napotilo za
izvajanje revizij’. Sklep o izvedbi revizije® je bil izdan 17. 4. 2015, sklepa o spremembi sklepa o izvedbi
revizije® pa sta bila izdana 18. 5. 2016 ter 27. 2. 2017.

Nasa pristojnost je na podlagi izvedene revizije podati opisno mnenje o ucinkovitosti ministrstva pri
zagotavljanju, da IS MFERAC vsebinsko podpira k ciljem in rezultatom usmetjeno proracunsko
upravljanje v obdobju, na katero se nanasa revizija. Revizijo smo nacrtovali in izvedli tako, da smo
pridobili zadostna in ustrezna zagotovila za izrek mnenja.

1.1 Predmet in cilj revizije
Predmet revizije je vsebinska podpora IS MFERAC k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega

upravljanja.

Pojem k ciljem in rezultatom usmerjeno prorac¢unsko upravljanje v predpisih oziroma dokumentih
ministrstva ni enoznacno opredeljen. Za potrebe revizije smo pojem k ciljem in rezultatom usmetjeno

1 Kratica MFERAC pomeni Ministrstvo za finance — enotni racunovodski sistem. IS MFERAC pa pomeni
IS ministrstva, ki omogoca centralizirano spremljanje porabe financnih sredstev proracuna drzave in vodenje
enotnega racunovodstva.

2 Vsebino razumemo kot postopke in procese v proracunskem ciklu (slika 3), ki jih IS podpira. Procesi in postopki
za finanéno in racunovodsko poslovanje so urejeni v predpisih (vec v tocki 2 tega porocila).

3 Podpora pomeni tehni¢no-tehnolosko podlago za obravnavanje podatkov pri zagotavljanju ustreznega
proracunskega upravljanja. Turk, I., Melave, D.: v Uvod v racunovodstvo, Zalozba: Moderna organizacija Kranj,
Fakulteta za organizacijske vede Kranj, druga dopolnjena izdaja, 1992.

4V tem porocilu sta pojma k ciljem in rezultatom usmerjeno (proracunsko) upravljanje in programsko (proracunsko)
upravljanje sinonima.

5 Uradni list RS, $t. 11/01, 109/12.

¢ Uradni list RS, $t. 91/01.

7 Uradni list RS, $t. 43/13.

8 St.320-2/2015/5.

9 St. 320-2/2015/10 in $t. 320-2/2015/16.
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proracunsko upravljanje opredelili kot cikli¢ni proces nacrtovanja, izvrSevanja, ocenjevanja in porocanja o
(pod)programih (slika 4), in sicer na nacin, da so Ze na zacetku proracunskega procesa jasno doloceni cilji,
zeleni rezultati, udinki in nadin merjenja programskega delovanja na posamezni ravni programske
klasifikacije, s tem pa so zagotovljene tudi podlage za ustrezno spremljanje, merjenje, delovanje in
porocanje o rezultatih delovanja ter za upravljanje javnih sredstev v skladu z naceli proracunske
uspesnosti, uc¢inkovitosti in gospodarnosti (ve¢ v tocki 1.3.1 tega porocila).

Revizija je bila opredeljena kot revizija smotrnosti poslovanja. Cilj revizije je bil izrek mnenja o
ucinkovitosti ministrstva pri zagotavljanju, da IS MFERAC vsebinsko podpira k ciljem in rezultatom
usmerjeno prorac¢unsko upravljanje v obdobju, na katero se nanasa revizija.

Da bi lahko izrekli mnenje o ucinkovitosti ministrstva pri proracunskem upravljanju, smo si zastavili

glavno revizijsko vprasanje in stiri podvprasanja. Odgovor na glavno vprasanje, a/i je ministrstvo uiinkovito pri

zagotavljanin, da 1S MEERAC vsebinsko podpira k ciljem in rexultatom usmerjeno proralunsko wupravljanje, smo

pridobili z odgovori na naslednja $tiri revizijska podvprasanja:

o ali sta poslovna strategija ministrstva in strateski dokument razvoja 1S MEERAC skladna med seboj in 3
nacrtovanim ragvojem R ciljem in rexultatom usmerjenega proralunskega upravjjanja;

o ali so racunovodski podatki in informacije v 1S MEERAC ustrezna podlaga za k ciljem in rezultatom usmerjeno
proralunsko upravijanje;

o ali 5o procesi nacrtovanja, ixvrevanja in porolanja o irsitvi proraluna v proralunskem ciklu med seboj wustrexno
vsebinsko poveganiy

o ali IS MFERAC zagotavlja ustrezne in adostne podatke fer informacije 3a porocanje o smotrmosti delovanja .

Mnenje o uc¢inkovitosti ministrstva smo oblikovali na podlagi vnaprej dolocenih sodil, ki jih predstavljamo
v tocki 2 tega porocila.

1.2 Ministrstvo za finance

Za revidiranca smo dolocili ministrstvo, ki je od leta 1991 pristojno za proracun Republike Slovenije
(v nadaljevanju: drzavni proracun).

Ministrstvo v skladu z 29. c¢lenom Zakona o drzavni upravi'? opravlja naloge na podrodju
makroekonomske politike in koordinacije strukturnih reform, zakladni$tva, javnega racunovodstva,
programskega proracuna, davénega in carinskega sistema, javnofinancnih prihodkov in financnega sistema,
finanénega premozenja, porostev, zadolzevanja javnega secktorja, javno-zasebnega partnerstva,
preglednosti finanénih odnosov, preprecevanja in odkrivanja pranja denarja, prirejanja iger na sreco,
drzavnih pomoci ter makrofiskalnih analiz in napovedi.

Porocanje o smottnosti delovanja v tem porocilu pomeni porocanje o gospodarnosti, u¢inkovitosti in/ali uspesnosti
delovanja proracunskega uporabnika (v nadaljevanju: PU) na ravni politike, programov in podprogramov.

11 Zakon o otganizaciji in delovnem podrocju republiske uprave (Uradni list RS, §t. 27/91).

12 Uradni list RS, $t. 113/05-UPB4, 48/09, 21/12, 47/13, 12/14, 90/14, 51/16.

9
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Naloge javnega racunovodstva in programskega proracuna, ki so podrodje revizije, ministrstvo opravlja v
okviru Generalnega sekretariata ministrstva, kjer deluje Sluzba za informacijske tehnologije in storitve
(v nadaljevanju: SITS), ter na Direktoratu za proracun in Direktoratu za javno racunovodstvo (slika 1).

Slika 1: Organigram ministrstva

Kabinet Minister

.. . Generalni sekretariat
Drzavni sekretarji

Notranja revizijska
sluzba

Sluzba za analize

ckonomskih politik

Direktorat za zakladni$tvo
Direktorat za prorac¢un

Direktorat za finanéni sistem
in drugih javnih prihodkov
Direktorat za javno premozenje

Direktorat za sistem davénih, carinskih
Direktorat za javno rac¢unovodstvo

Vir: podatki ministrstval?.

V okviru Direktorata za proracun!# poteka:

e priprava drzavnega proracuna (vklju¢no s sredstvi Evropske unije);

o spremljanje izvrSevanja drzavnega proracuna;

e priprava porocil o izvtr$evanju drzavnega proracuna;

e sodelovanje pri pripravi zakljunega racuna drzavnega proracuna;

e priprava analiz v zvezi s pripravo in izvrsevanjem drzavnega proracuna ter drugih analiz;

e priprava sistemskih resitev na podrocju drzavnega proracuna in javnih financ;

¢ sodelovanje pri razvoju sistema in informacijskih resitev za podporo pripravi drzavnega proracuna in
zakljucnega racuna ter sodelovanje pri izvrsevanju drzavnega proracuna in konsolidiranju proracunov;

o skrbnistvo nad podatkovnimi zbirkami in podobno.

13 [URL: http://www.mf.gov.si/si/o_ministrstvu/organiziranost/], 25. 10. 2018.
14 [URL: http:/ /www.mf.gov.si/si/o_ministrstvu/direktorati/direktorat_za_proracun/], 25. 10. 2018.



Revizgjsko porocilo | PODPORA IS MFERAC K CILJEM IN REZULTATOM USMERJENEGA PRORACUNSKEGA UPRAVLJANJA | 11

Naloge Direktorata za javno racunovodstvol® so:

priprava sistemske racunovodske zakonodaje za prorac¢un, PU in druge osebe javnega prava;
vzpostavitev 1S za vodenje poslovnih knjig v procesu izvrSevanja drzavnega proracuna (IS MFERAC);
vzpostavitev IS za obracun pla¢ in drugih stroskov dela (IS MFERAC);

vodenje poslovnih knjig za proracun in vecino neposrednih proracunskih uporabnikov
(v nadaljevanju: NPU) drzavnega proracuna;

priprava podatkov za sestavo zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna in konsolidirane premozenjske
bilance drzave in obdin;

izvajanje racunovodskega nadzora (racunovodske kontrole) knjigovodske dokumentacije pred
evidentiranjem v poslovne knjige;

izvajanje placil iz drzavnega prorac¢una v imenu in v breme proracuna in PU in podobno.

SITS sestavljajo Oddelek za infrastrukturo in razvoj, Oddelek za poslovne resitve in Oddelek za pomoc

uporabnikom!”. SITS je odgovorna za informatizacijo ministrstva in podporo uporabnikom znotraj

ministrstva ter uporabnikom IS ministrstva. V njeni pristojnosti'® so:

nacrtovanje in izvajanje informatizacije ministrstva in organov v njegovi sestavi,
priprava, vzdrzevanje in izvajanje strategije informacijskih tehnologij (v nadaljevanju: IT),
zagotavljanje tekocCega delovanja IT,

nacrtovanje in izvajanje postopkov za zagotavljanje varnosti IS,

vodenje projektov s podroéja IT,

razvijanje informacijskih resitev za potrebe sektorjev ministrstva,

upravljanje s proracunskimi sredstvi, namenjenimi informatizaciji ministrstva,
vodenje in izvajanje javnih narocil za potrebe IT,

pripravljanje in uvajanje standardov IT,

pomo¢ uporabnikom in

izobrazevanje (nabor vsebin in tem).

Za ucinkovitost ministrstva pri zagotavljanju, da IS MFERAC vsebinsko podpira k ciljem in rezultatom

usmerjeno proracunsko upravljanje, je odgovoren minister, pristojen za finance, v skladu s svojimi

pristojnostmi.

V tabeli 1 navajamo odgovorne osebe ministrstva v obdobju, na katero se nanasa revizija, in med

izvajanjem revizije.

15
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[URL: http://www.mf.gov.si/si/o_ministrstvu/direktorati/direktorat_za_javno_racunovodstvo/], 25. 10. 2018.
V tem porocilu so PU neposredni in posredni proracunski uporabniki, kot jih dolo¢a Pravilnik o dolo¢itvi
nepostednih in posrednih uporabnikov drzavnega in ob¢inskih prora¢unov (Uradni list RS, $t. 43/03).

[URL: http://www.mf.gov.si/si/o_ministrstvu/generalni_sekretariat/sluzba_za_informacijske_tehnologije_in_st
otitve/], 25. 10. 2018.

[URL: http://www.mf.gov.si/si/o_ministrstvu/generalni_sekretatiat/sluzba_za_informacijske_tehnologije_in_st
otitve/#c237], 25. 10. 2018.
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Tabela 1: Odgovorne osebe ministrstva v obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije

Odgovorna oseba Obdobje odgovornosti
dr. Dusan Mramor, minister za finance od 19.9. 2014 do 14. 7. 2016
Alenka Smerkolj, ministrica brez resorja, pristojna za razvoj, od 14. 7. do 21. 9. 2016

strateske projekte in kohezijo, za¢asno odgovorna tudi za vodenje
Ministrstva za finance

mag. Mateja Vranicar Erman, ministrica za finance od 21.9. 2016 do 13. 9. 2018

dr. Andrej Bertoncelj, minister za finance od 13. 9. 2018

1.3 Predstavitev podrocja revizije

1.3.1 Kciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje

Republika Slovenija je uvedla k ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje leta 2000 s
sprejetjem Zakona o javnih financah!® (v nadaljevanju: ZJF). Predpisi in usmeritve, ki urejajo pripravo in
porocanje o drzavnem proracunu (ve¢ v tocki 2 tega porocila), zahtevajo strukturiranje posebnega dela
proracuna, posebnega dela zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna in naérta razvojnih programov2
(v nadaljevanju: NRP) po programski klasifikaciji izdatkov proracuna (v nadaljevanju: programska
klasifikacija), ki v skladu s predpisano opredelitvijo?! pomeni razvrstitev proracunskih izdatkov po
politikah, programih in podprogramih (slika 2). Programska klasifikacija izdatkov je orodje za upravljanje
odhodkov drzavnega prorac¢una po konceptu k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega procesa?.

K ciljem in rezultatom usmetjeno proracunsko upravljanje omenjajo tudi Evropski semester??, programi
stabilnosti** ter nacionalni reformni programi®.

19 Uradni list RS, st. 11/11-UPB4 (14/13-popt.), 101/13. Temeljno pravno podlago za k ciljem in rezultatom
usmerjeno proracunsko upravljanje predstavlja 16. ¢len ZJF.

20 NRP je tretji del in neposredno operativni del drzavnega proracuna.

2l 7. tocka prvega odstavka 2. ¢lena Uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja in postopkih za pripravo
predloga drzavnega proracuna (v nadaljevanju: uredba o dokumentih razvojnega nacrtovanja; Uradni list RS,
§t. 54/10).

22 Oblikovanje obsega in strukture proracunskih izdatkov na podlagi drzavnih razvojnih prioritet.

23 Evropski semester je cikel usklajevanja gospodarske in fiskalne politike znotraj Evropske unije. V tem procesu
drzave clanice uskladijo svoje proracunske in gospodarske politike s cili in pravili Evropske unije,
[URL: http:/ /www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/ekonomsko_upravljanje_in_nacrtovanje/evropski_semestet/],
25.10. 2018.

24 [URL: http:/ /www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/ekonomsko_upravljanje_in_nacttovanje/programi_stabilnosti/],
25.10. 2018.

25 [URL: http://www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/ekonomsko_upravljanje_in_nactrtovanje/nacionalni_reformni
_program/], 25. 10. 2018.
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Slika 2: Ravni programske klasifikacije, hierarhija ciljev ter pokazateljev delovanja? v drzavnem
proracunu za proracunski leti 2015 in 2016

RAVEN PROGRAMSKE KLASIFIKACIJE NAZIV CILJA POKAZATEL) DELOVANJA

([ roumika W Kazalniki ucinkov
P FroGRAM M Kazalniki ucinkov

PODPROGRAM
/NOSILNI
PODPROGRAM

Kazalniki rezultatov

PRORACUNSKA POSTAVKA
/UKREP ali SKUPINA
PROJEKTOV

Neposredni

ucinek

Kazalniki neposrednih

ucinkov in vhodni kazalniki

Vir: podatki ministrstva.

Povezovanje ciljev ter rezultatov in ucinkov je podrobneje obrazlozeno v Proracunskem prirocniku za
pripravo proracunov Republike Slovenije za leti 2014 in 2015 (v nadaljevanju: proracunski
priro¢nik 2014-2015) in Proracunskem priro¢niku za pripravo proracunov Republike Slovenije za
leti 2016 in 201728 (v nadaljevanju: proracunski prirocnik 2016-2017).

Namen izkazovanja prora¢una po programski klasifikaciji je zagotavljati preglednost proracunskih
izdatkov/odhodkov po vsebini oziroma po namenih, torej odgovoriti na vprasanje, za kaj so bila
proracunska sredstva nacrtovana in porabljena.

26 Pokazatelji delovanja morajo biti doloceni vnaprej in morajo izrazati lastnost ali posebnost, ki z merjenjem lahko
najbolje pokaze doseganje ciljev. Kvantificirani pokazatelji delovanja so lahko kazalci (Stevila, vrednosti in
podobno) ali kazalniki (razmerje dveh kolic¢in: delez, odstotek). Kadar so pokazatelji delovanja izrazeni opisno, so
potrebne tudi specifikacije pojmov, da omogocajo metljivost. Pokazatelji delovanja na razlicnih ravneh
programskega nacértovanja morajo biti med seboj primerno usklajeni, tako da pokazatelji delovanja na nizjih
ravneh razclenjujejo tiste na visjih ravneh.

27 [URL: http://www.mf.gov.si/ fileadmin/mf.gov.si/ pageuploads/Proracun/Priprava_prora¢una/2014-
2015/ZVEZEK_02_2014-15.pdf], 25. 10. 2018.

28 [URL: http://www.mf.gov.si/ fileadmin/mf.gov.si/pageuploads/Proracun/Priprava_proracuna/ZVEZEK_02_2
016-17.pdf], 25. 10. 2018.



14 | PODPORA IS MFERAC K CILJEM IN REZULTATOM USMERJENEGA PRORACUNSKEGA UPRAVLJANJA | Revizijsko porotilo

Povezava finan¢nih® in nefinanénih® podatkov proracuna po posameznih ravneh programske klasifikacije
naj bi predvsem (prek oblikovanega sistema merjenja’!) zagotovila moznosti za spremljanje uspesnosti,
ucinkovitosti in gospodarnosti porabe proracunskih sredstev.

Podlaga za finan¢no upravljanje proracunskih sredstev je racunovodstvo?2, ki je del informacijske funkcije
drzave in PU. Racunovodstvo naj bi z evidentiranjem in obravnavo poslovnih dogodkov zagotavljalo
finan¢ne in nefinanéne podatke in informacije, ki so potrebni za k ciljem in rezultatom usmerjeno
proracunsko upravljanje. Pri tem sta vrsta in obseg podatkov ter informacij, ki jih zagotavlja javno
ra¢unovodstvo?, odvisna od predpisov, zahtev in potreb ministrstva ter PU (slika 4).

ZR v 9. clenu doloc¢a, da morajo poslovne knjige in porocila zagotavljati moznost ocenjevanja
namembnosti, gospodarnosti in uéinkovitosti porabe sredstev iz javnih financ. Racunovodske informacije
morajo v najvecji meri zagotoviti tudi ustrezne podatke in informacije za potrebe raznih analiz®* in
postopkov nacrtovanja drzave, predvsem Vlade Republike Slovenije (v nadaljevanju: vlada) in
predlagateljev finanénih nacrtov (v nadaljevanju: PEN), ter za potrebe mednarodnih finanénih institucij.

V skladu s pristopom k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega upravljanja je treba zagotoviti
povezavo informacij o programskem delovanju z informacijami o uporabljenih prorac¢unskih sredstvih in
dosezenih rezultatih. Spremljanje preoblikovanja vlozkov v izide bi bilo mogoce zagotoviti med drugim
tudi na podlagi spremljanja porabe sredstev po stroskovnih mestih ali stroskovnih nosilcih (stroskovno
ra¢unovodstvo) v okviru programske klasifikacije®. Taksno rac¢unovodstvo naj bi omogocalo spremljanje
informacij po vsebini/namenu, za katerega so stroski nastali, financ¢ni pregled delovanja ter nadzor nad
uspesnostjo, ucinkovitostjo in gospodarnostjo javne porabe.

2 Visina proracunskih sredstev po posameznih ravneh programske klasifikacije je predstavljena v finan¢nih nacrtih
v posebnem delu drzavnega proracuna in v porocilih o realizaciji finan¢nih naértov v zakljuénem racunu
drzavnega proracuna.

30 Nefinanc¢ni podatki so vsi podatki in informacije, ki so navedeni v obrazlozitvah finan¢nega nacrta (program dela)
NPU in v obrazlozitvah zaklju¢nega racuna drzavnega proracuna (porocilo o dosezenih ciljih in rezultatih).
Nefinancéni podatki so doloceni v 16. ¢lenu ZJF, 39. ¢lenu uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja,
10. ¢lenu Navodila o pripravi zakljuénega racuna drzavnega in obcinskega proracuna ter metodologije za pripravo
porocila o dosezenih ciljih in rezultatih neposrednih in posrednih uporabnikov proracuna (v nadaljevanju:
navodilo o ptipravi zakljuénega rac¢una; Uradni list RS, $t. 12/01, 10/06, 8/07, 102/10) in 27. ¢lenu Pravilnika o
sestavljanju letnih porocil za proracun, prorac¢unske uporabnike in druge osebe javnega prava (v nadaljevanju:
pravilnik o sestavljanju letnih poroé¢il; Uradni list RS, $t. 115/02, 21/03, 134/03, 126/04, 120/07, 124/08, 58/10
(60/10-popr.), 104/10, 104/11, 86/16).

31 Sistem ciljev in pokazateljev delovanja na vseh ravneh programske klasifikacije.

32 Sistem spremljanja javnih sredstev, ki opredeljuje zahteve po podatkih in informacijah, je opredeljen z
racunovodskim sistemom. Racunovodski sistem Republike Slovenije je predpisan v 15. ¢lenu Zakona o
racunovodstvu (v nadaljevanju: ZR; Uradni list RS, $t. 23/99).

33 Javno racunovodstvo je opredeljeno v ve¢ predpisih,

[URL: http:/ /www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/javno_racunovodstvo/predpisi/], 25. 10. 2018.

34 Na primer: na podlagi povezave konkretnih ciljev z na¢rtovanimi in porabljenimi sredstvi na posameznih ravneh
programske klasifikacije bi bilo mogoce izvajati analize uspesnosti, u¢inkovitosti in gospodarnosti poslovanja PU.

3 Na primer: podprogram bi lahko predstavljal stroskovno mesto in mesto odgovornosti tako, da bi vkljuceval

neposredne in pripadajoce posredne stroske za njegovo izvedbo.
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1.3.11  Informacijska sistema, ki podpirata k ciljem in rezultatom usmerjeni proracunski

proces

V proracunskem ciklu sukcesivno poteka proces priprave drzavnega proracuna, njegovega izvrsevanja in
porocanja o izvtsitvi proracuna. Pri izvajanju procesov so proracunski podatki in informacije ¢lenjeni po
razlicnih klasifikacijah proracunskih izdatkov® (institucionalni’’, programski®® in ekonomski klasifikaciji*?),
posamezne procese pa podpirata razlicna IS ministrstva. Pripravo drzavnega proracuna in zakljucnega
racuna proracuna informacijsko podpira IS APPrA%, izvrSevanje drzavnega proracuna pa IS MFERAC
(slika 3). Za pripravo drzavnega proracuna in zakljucnega racuna proracuna se finanéni podatki dnevno
izvazajo iz IS MFERAC v IS APPrA. Po sprejetju drzavnega proracuna se podatki iz IS APPrA prenasajo
v IS MFERAC.

Slika 3: IS MFERAC in IS APPrA, ki podpirata posamezne poslovne procese v prora¢unskem ciklu

IS APPrA

Priprava drZavnega proracuna

IS MFERAC

[zvisevanje drzavnega

IS APPrA

Zakljucéevanje in
porocanje o izvrsitvi proracuna

drzavnega proracuna

Vir: podatki ministrstva.

3 [URL: http:/ /www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/proracun/splosno_o_proracunu/klasifikacije/], 25. 10. 2018.

37 Institucionalna klasifikacija prikazuje, kdo porablja proracunska sredstva znotraj sektotja drzava.

38 Programska klasifikacija prikazuje, na katerih politikah, programih in podprogramih drzava izvaja svoje naloge,

ter pojasnjuje, za kaj se porabljajo prorac¢unska sredstva.

% Ekonomska klasifikacija pojasnjuje, za katere ekonomske namene se porabljajo proracunska sredstva.

40 APPrA je IS ministrstva, ki vkljuc¢uje podsisteme APPrA (Aplikacija za pripravo proracuna in analiz), SAPPrA
(Spletna aplikacija za pripravo proracuna in analize), OPPrA (Aplikacija za spletno porocanje o prejemkih in
izdatkih prorac¢unov ob¢in), APPrA-O (Aplikacija za pripravo proracuna in analize za ob¢ine) in APPrA-EXT

(Aplikacija za zbiranje in konsolidacijo podatkov o prorac¢unih ob¢in).
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IS MFERAC in IS APPrA sta bila nacrtovana in razvita kot locena sistema. IS MFERAC je nastal
leta 1996 na podlagi zahteve po enotnem racunovodstvu*! za vse NPU%. IS APPrA pa se postopoma
razvija kot informacijska podpora priprave, spremljanja, porocanja in analiz drzavnega in obcinskih
proracunov. IS APPrA in IS MFERAC naj bi z integracijo financnih (IS MFERAC) in nefinanénih
podatkov (IS APPrA) omogocala sledenje  nacrtovanim in  realiziranim  proracunskim
izdatkom/odhodkom po vsebini (namenu potrebnih in porabljenih sredstev) in ugotavljanje napredka
delovanja (izvajanja aktivnosti) v smislu doseganja ciljev in rezultatov NPU.

Slika 4: Povezave med zahtevami, ra¢unovodskim sistemom, podatki ter informacijami, IS in
proracunskim upravljanjem

analitika obseg, vrsta
=, in kakovost
. . podatkov
Usmeritve  Mednarodni  Dobra stroskovna ™,
EerP_ ske standardi praksa mes,? " kalkulacije
unije 5 i =
\Z \Z \Z

Ministrstvo zalﬁnance FINANENI IN A D
v predpisih doloci naéin RACUNOVODSKI P (
proracunskega upravljanja SISTEM NECIBHA

-
-

>
-

VODENJE IN
UPRAVLJANJE
DRZAVE

Proracunsko

uprtlvljﬂnje

Poslovne
zahteve
za IS

< ISAPPrA

Ucinkovitost aplikacije  SAPPrA pri zagotavljanju podpore k ciljem in rezultatom usmerjenega
proracunskega procesa smo ocenili ze v revizijskem porocilu Udinkovitost delovanja aplikacije SAPPrA pri
gagotavijanju podpore k. ciljem in rexultatom usmerjenemu  proraiunskemu procesu®™ (v nadaljevanju: revizijsko
porocilo 2015). Presoja IS APPrA, ki vkljucuje aplikacijo SAPPrA, zato ni bila predmet te revizije.

4 Vlada je ministrstvu s sklepom $t. 401-01/95-9/1-8 z dne 27. 11. 1995 nalozila, da do konca leta 1996 izpelje vse
potrebne postopke za vzpostavitev enotnega racunovodstva in s tem ustreznega nadzora nad porabo sredstev
drzavnega proracuna. Enotnost je bila realizirana z enotno programsko opremo. Ob tehnoloski enotnosti je bila
zagotovljena tudi podatkovna enotnost s centralnim vnosom in vzdrzevanjem Sifrantov, ki se posredujejo iz
centralnega sistema na ostale postavitve. V obratni smeri se z IS zagotavlja tudi enotnost podatkov o stanju
izvrSevanja proracuna s konsolidacijo podatkov.

42 Na dan 31. 3. 2017 je bilo odprtih 5.369 uporabniskih imen IS MFERAC. Od leta 2010 ga uporablja tudi Mestna
obcina Ljubljana.

4 [URL: http:/ /www.ts-
rs.si/rsrs/rsrs.nsf/I/KEE7250ED1934E2A2C1257E7A003DC477 / $file /IS_SAPPrA.pdf], 25. 10. 2018.
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1.3.2 Informacijski sistem MFERAC

IS MFERAC je ob podpori zunanjih izvajalcev razvilo ministrstvo in ga tudi upravlja*. Od vzpostavitve se

je IS MFERAC dopolnjeval in nadgrajeval. V obdobju, na katero se nanasa revizija, je podpiral $tiri glavne

skupine organizacijskih procesov s podroéja revizije, ki jih izvajajo sluzbe razlicnih deleznikov v okviru

razliénih IS, in sicet:

e izvrSevanje in nadzor drzavnega proracuna® izvajajo financne sluzbe NPU in Direktorat za proracun;

e potrjevanje zahtevkov za izplacila iz drzavnega proracuna* izvaja Sektor za upravljanje s sredstvi
Evropske unije;

e procese javnega racunovodstvat’ izvaja Direktorat za javno racunovodstvo in

e kadrovske procese PU in obracun pla¢ javnih usluzbencev® izvajajo kadrovske in rac¢unovodske
sluzbe drzavnih organov.

IS MFERAC izmenjuje podatke z vrsto drugih IS ministrstva (slika 5), na primer z IS za upravljanje
likvidnosti drzavnega proracuna®, pripravo drzavnega proracuna®, upravljanje z javnim in drzavnim
dolgom in porostvi’! ter porocanje o dolgu’? in dokumentarnim IS javne uprave. IS MFERAC poleg tega
izmenjuje podatke tudi z zunanjimi IS, med drugim z IS Agencije Republike Slovenije za javnopravne
evidence in storitve, Finan¢ne uprave Republike Slovenije, Banke Slovenije in Uprave Republike Slovenije
za javna placila. Izmenjava podatkov je vzpostavljena z razlicnimi vmesniki, ki so jih razvili ali zaposleni
ministrstva ali izvajalci informacijskih resitev, nekatere izmenjave podatkov pa so vzpostavljene na
streznikih Biz Talk’. Najpomembnejse aplikacije in moduli, ki so namenjeni podpori vodenju enotnega
racunovodstva in zagotavljanju podpore procesom izvrsevanja drzavnega proracuna, so na sliki 5 obarvani
oranzno, na beli podlagi pa so prikazani IS, ki niso del IS MFERAC.

4 Ministrstvo je bilo v letih 2015 in 2016 lastnik in upravljavec IS ter naro¢nik projekta IS MFERACO04, razen za
Ministrstvo za notranje zadeve, Ministrstvo za obrambo in Slovensko obvesc¢evalno varnostno agencijo, ki imajo
vsak svojo postavitev.

4 Aplikacija drzavni proracun (DPS), Izvrsevanje drzavnega proracuna (DPS), Nacrt razvojnih programov (NRP),
Fakturiranje (FA), Potni nalogi (PN) in Sluzbena vozila (SLV).

4 Racunovodski IS organa za potrjevanje.

47 Aplikacije Glavna knjiga in saldakonti (GKS), Placilni promet (PLP), Sistem vodenja osnovnih sredstev (OSN),
Stanovanjski krediti in najemnine (STK) in spletna aplikacija e-Poro¢ila.

4 Aplikacije Kadrovska evidenca (KE), Obracun in nakazovanje stroskov dela (SD), Pogodbe o delu in avtorske
pogodbe (POG), Nakazovanje stipendij (ST) in Usposabljanje in izobrazevanje (UIZ). Ministrstvo za notranje
zadeve te funkcionalnosti IS MFERAC uporablja tudi za vodenje centralne kadrovske evidence, Vrhovno sodisce
Republike Slovenije pa za vodenje pravosodne evidence.

4 EZR-SULP.

50 APPrA.

St eZKL.

2 eDolg.

> SPIS4.

5 1S, ki omogoca izmenjavo podatkov med razli¢nimi IS.
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Slika 5: Poslovni procesi, ki se odvijajo v IS MFERAC, ter nekateri poslovni procesi, s katerimi

IS MFERAC izmenjuje podatke

Nac¢rt razvojnih

— Potni nalogi

Kadrovska
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Fakturiranje
Sistem vodenja Stanovanjski
Potri X osnovnih sredstev  krediti in najemnine
otrjevanje
zahtevkov
za izpladila Oz
. - Elektronska porocila
iz proracuna P ol

Usposabljanje
in izobrazevanje

Nakazovanje
Stipendij
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Dokumentarni
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kohezijske politike
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proracuna
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in drzavnim dolgom
in porostvi

Spletna aplikacija
za elektronsko poslovanje
proracunskih uporabnikov

Elektronska nabava

Vir: podatki ministrstva.

Za vodenje sifrantov® oziroma mati¢nih podatkov ter za pravilnost izvrsevanja velikih obdelav so po

navedbi ministrstva odgovorne razline strokovne sluzbe ministrstva. Vzdrzevanje vedine enotnih

sifrantov IS MFERAC poteka v Direktoratu za javno racunovodstvo3.

IS MFERAC je predvsem transakcijski sistem za belezenje poslovnih dogodkov in izvajanje procesov,

navedenih v tocki 1.3.2 tega porocila. Vanj je vgrajena moznost izdelave mnozice razlicnih porocil, ki so

namenjena operativnemu delu.

55 Modul Sifranti v IS MFERAC in IS APPrA omogoca spremljanje institucionalne, programske in ckonomske

klasifikacije in njihovih sprememb.

56 [URL: http:/ /www.mf.gov.si/si/o_ministrstvu/direktorati/direktorat_za_javno_racunovodstvo/sektor_za_analiti

cne_racunovodske_evidence/], 25. 10. 2018.
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1.4 Revizijski pristop

Za pridobitev informacij, potrebnih za presojo ucinkovitosti ministrstva pri gagotavijanju, da 1S MFERAC
vsebinsko podpira k ciljem in regultatom  usmerjeno provacunsko upravijanje, smo uporabili kvalitativne in
kvantitativne metode ter tehnike revidiranja, in sicet:

e proucevanje pravnih, strateskih in drugih podlag, ki opredeljujejo obravnavano podrodje revizije, tet
javno dostopnih podatkov s podrocja revizije;

o zbiranje, pregled in presojo dokumentacije revidiranega podrodja;

e pisna vprasanja in intervjuje pri revidirancu in pri nekaterih drugih subjektih, ki so (ne)posredno
vkljuceni v revidirano podrocje kot PFN (Financna sluzba Ministrstva za izobrazevanje, znanost in
$port ter Finan¢no-racunovodska sluzba racunskega sodisc¢a);

o pregled spletnih strani, medijskih porocil in drugih javno dostopnih virov, ki so povezani s podro¢jem

revizije.
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2. UCINKOVITOST MINISTRSTVA GLEDE
DELOVAN]JA IS MFERAC

Na podrocju proracunskega upravljanja obstaja vrsta pravnih podlag, ki urejajo nacin izvajanja
posameznih proracunskih procesov, s tem pa postedno dolocajo vsebinske in tehni¢ne zahteve’’ za
delovanje IS MFERAC. V nadaljevanju poleg dobrih praks’® predstavljamo predpise in dokumente
ministrstva, na podlagi katerih naj bi ministrstvo in drugi NPU zagotavljali k ciljem in rezultatom
usmerjeno proracunsko upravljanje, in sicer:

o ZJF,

. ZR,

e uredba o dokumentih razvojnega nacrtovanja,

o Pravilnik o programski klasifikaciji izdatkov drzavnega proracuna® (v nadaljevanju: pravilnik o
programski klasifikaciji),

e Sklep vlade o programski klasifikaciji politik, programov in podprogramov (v nadaljevanju:
programska klasifikacija vlade 2010),

e Sklep vlade o prenovljeni programski klasifikaciji odhodkov po politikah in podprogramih
(v nadaljevanju: programska klasifikacija vlade 2012),

e proracunski prirocnik 2014-2015,

e proracunski prirocnik 2016-2017,

e Zakon o izvtSevanju proracunov Republike Slovenije za leti 2014 in 20159 (v nadaljevanju:
ZIPRS1415),

e Zakon o izvrSevanju proracunov Republike Slovenije za leti 2016 in 2017¢! (v nadaljevanju:
ZIPRS1617),

5]
=3

Zahteve glede vrste, obsega in kakovosti podatkov in informacij, ki naj bi jih IS omogocal za ucinkovito

proracunsko upravljanje.

5 Dobra praksa kot sodilo revizijske presoje glede uveljavljanja k ciljem in rezultatom usmerjenega prorac¢unskega
upravljanja je opisana v Revizijskem prirocniku: K ciljem in rezultatom usmerjeni proracunski proces,
[URL: http:/ /www.ts-
rs.si/rsrs/rsts.nsf/V/K718005CCB2108E77C1257789003689A8/$file/ Prirocnik_RBB.pdf], 25. 10. 2018.
Dobro prakso za poslovno odli¢nost organizacij predstavljajo tudi Mednarodni standardi obvladovanja kakovosti
(na primer: Sistemi vodenja kakovosti — Zahteve (ISO 9001:2008)), model odlicnosti CAF (angl.: Common
Assessment Framework), Evropski model poslovne odlicnostt EFQM (angl. Eurgpean Foundation for Quality
Managemeni), celovito obvladovanje kakovosti (angl.: Total Quality Management — TQOM) in podobno.

5 Uradni list RS, $t. 112/03, 56/05, 141/06, 58/09.

60 Uradni list RS, §t. 101/13, 38/14, 84/14, 95/14, 14/15, 46/15, 55/15.

61 Uradni list RS, §t. 96/15, 46/16.
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e Pravilnik o postopkih za izvrSevanje proracuna Republike Slovenije?,

¢ navodilo o pripravi zaklju¢nega racuna,

e pravilnik o sestavljanju letnih porocil,

¢ Navodilo za pripravo obrazlozitev posebnega dela zaklju¢nega racuna RS za leto 2015,

¢ Navodilo za pripravo obrazlozitev posebnega dela zakljucnega racuna proracuna RS za leto 2016,

e Pravilnik o enotnem kontnem nacrtu za proracun, proracunske uporabnike in druge osebe javnega
prava®.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, sta ZJF in uredba o dokumentih razvojnega nacrtovanja deloma
razlicno urejala ¢asovni okvir, aktivnosti, pristojnosti, odgovornosti in dokumente za pripravo proracuna.
Na neusklajenost opozarjamo Zze ve¢ let, ugotovitve pa smo predstavili Zze v vsaj dveh revizijskih
porocilih%. Ministrstvo je pripravilo ze ve¢ predlogov novega Zakona o javnih financah®, predlog novega
Zakona o racunovodstvu®® (ve¢ v tocki 2.1.1.2 tega porocila) in predlog Zakona o razvojnem
nacrtovanju®. Predlogi zakonov so vkljucevali vsebine, na katere smo ze opozatjali, in na katere tudi v tem
revizijskem porocilu znova opozatjamo. Predlagani zakoni pa do konca obdobja, na katero se nanasa
revizija, niso bili sprejeti. Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o javnih financah™ je bil sprejet po
obdobju, na katero se nanasa revizija.

V zvezi z zunanjim poroc¢anjem’ so morali drzavni NPU v obdobju, na katero se nanasa revizija:

e v skladu z ZJF in navodilom o pripravi zakljucnega racuna pripraviti zakljuéni ra¢un svojega
financ¢nega nacrta;

62 Uradni list RS, $t. 50/07, 61/08, 3/13, 81/16.

63 [URL: http://www.mf.gov.si/ fileadmin/mf.gov.si/ pageuploads/Prora¢un/Zakljuéni_rac¢un/2015/NAVODILO
_ZA_PRIPRAVO_ZR_2015.pdf], 25. 10. 2018.

64 [URL: http://www.mf.gov.si/ fileadmin/mf.gov.si/ pageuploads/Prorac¢un/Zakljuéni_racun/2016/NAVODILO
_ZA_PRIPRAVO_ZR_2016.pdf], 25. 10. 2018.

65 Uradni list RS, $t. 112/09, 58/10, 104/10, 104/11, 97/12, 108/13, 94/14, 100/15, 84/16.

60 Revizijsko porocilo Udinkovitost priprave proracunov Republike Slovenije za leti 2011 in 2012, [URL: http:/ /www.ts-
rs.si/rsrs/rsrs.nsf/1/KFOETA7E23D3124A5C1257A6200328D38/ $file/ PripravaProracunaSP.pdf], 25. 10. 2018
(v nadaljevanju: revizijsko porocilo 2012) in revizijsko porocilo 2015.

67 Vlada je na primer na 168. redni seji z dne 12. 1. 2012 dolocila besedilo predloga Zakona o javnih financah in ga
poslala v sprejem drzavonemu zboru po nujnem postopku (EVA: 2012-1611-0014), [URL: http://vrs-
3.vlada.si/MANDAT08/VLADNAGRADIVA.NSF/71d4985{fda5de89¢12572¢3003716¢4/672ca40cfbaac9f9cl
25798000482a73?OpenDocument], 25. 10. 2018. Vlada je kasneje obravnavala tudi predlog Zakona o javnih
financah (EVA: 2002-1611-0120),

[URL: http:/ /www.mf.gov.si/fileadmin/mf.gov.si/ pageuploads/zakonodaja/ZJF_-JO_29_1_2016.pdf],
25.10. 2018.

08 EVA: 2004-1611-0012,

[URL: http://www.mf.gov.si/fileadmin/mf.gov.si/ pageuploads/zakonodaja/2011_04_26.pdf], 25. 10. 2018.

0 Vlada je na 150. redni seji z dne 14. 9. 2011 dolocila besedilo predloga Zakona o razvojnem nacrtovanju in ga
poslala v prvo obravnavo drzavnemu zboru (EVA: 2011-1538-0001).

70 Uradni list RS, $t. 13/18.

"I Zunanje porocanje vkljucuje pripravo zakljuénega racuna drzavnega proracuna in letno porocilo. Zunanje

porocanje je namenjeno javnostim in Drzavnemu zboru Republike Slovenije (v nadaljevanju: drzavni zbor).
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e v skladu z ZR, ZJF, pravilnikom o sestavljanju letnih porod¢il in navodilom o pripravi zaklju¢nega
racuna pripraviti letno porocilo, ki je sestavljeno iz bilance stanja, izkaza prihodkov in odhodkov,
pojasnil k izkazom in poslovnega porocila, ki vsebuje tudi porocilo o dosezenih ciljih in rezultatih
NPU.

Minister, pristojen za finance, bi moral predpisati enotno metodologijo za pripravo porocila o dosezenih
ciljih in rezultatih, vendar je od pricetka uporabe ZJF v zacetku leta 2000, torej v vec¢ kot 18 letih, ni
predpisal noben od ministrov in ministric. Po navedbah ministrstva, predstavljenih v revizijskem
porocilu 2015, je metodologija povzeta v vsakoletnem navodilu za pripravo obrazlozitev posebnega dela
zakljucnega racuna’, kjer so navedene usmeritve NPU, ki temeljijo na dobri praksi porocanja (tudi
mednarodni) ter na nasih usmeritvah’. Ministrstvo napotuje PFN na uporabo usmeritev racunskega
sodis¢a v proracunskem prirocniku 2014-2015, proracunskem prirocniku 2016-2017 ter Navodilih za
pripravo obrazlozitev posebnega dela zakljucnega racuna prorac¢una RS za leti 2015 in 2016. Po nasi oceni
napotovanje na uporabo navedenih dokumentov ne more nadomestiti enotne metodologije za pripravo
porocila o dosezenih ciljih in rezultatih, saj ti ne vsebujejo potrebnih vsebin, ki bi bile NPU v pomoc¢ pri
enotnem natanénem spremljanju in porocanju o doseganju ciljev. Ocenjujemo, da se odsotnost
metodologije in s tem neupostevanje ZJF kaze med drugim v pogosto slabo pripravljenih porocilih o
dosezenih ciljih in rezultatth NPU drzavnega proracuna™. Porocila so namre¢ presplosna in pomanjkljiva,
saj ne vsebujejo vseh predpisanih vsebin in kakovostnih informacij, prav tako ne vsebujejo ocen
uspesnosti in ucinkovitosti delovanja NPU. Navedeno neupostevanje ZJF se kaze predvsem v
pomanjkljivem, neenotnem in neponovljivem zunanjem porocanju, hkrati pa tudi v odsotnosti podlag za
ucinkovito spremljanje in merjenje doseganja ciljev.

Ukrep in pojasnilo ministrstva

Ministrstvo je marca 2018 pripravilo dokument Metodologija za pripravo porotila o dosegenih ciljih” (v nadaljevanju:
osnutek metodologije). Metodologija bo ob pripravi naslednjega predloga proraiuna objavljena kot del ali kot priloga navodiln
za pripravo predloga driavnega proraiuna.

V osnutku metodologije so podane splosne usmeritve za dolocanje ciljev in kazalnikov ter splosne
usmeritve za pripravo porocil o dosezenih ciljih in rezultatih v smislu njihovih obrazlozitev. Ocenjujemo,
da navedeni dokument predstavlja ustrezno podlago za akt, ki ga zahteva ZJF in ki bo zavezoval PU k bolj
enotnemu porocanju.

Tudi notranje porocanje’, ki je Se posebej pomembno za vodenje in upravljanje PU, v proracunskem
procesu Se ni v celoti doloceno in formalizirano. Poleg tega pa za organizacijo notranjega porocanja v
javnem sektorju ni sprejetih in uveljavljenih standardov. Osnovna izhodis¢a za njegovo zasnovo so v

72V revizijskem poroéilu 2015 je navedeno takrat aktualno Navodilo za ptipravo finan¢nih nacrtov, §t. 060-57/2010/12
z dne 14. 2. 2011.

73 Revizijski prirocnik: K ciljem in rezultatom usmerjeni proracunski proces.

74 NPU drzavnega proracuna so doloceni v Pravilniku o dolocitvi neposrednih in posrednih uporabnikov drzavnega
in obdinskih proracunov (Uradni list RS, §t. 46/03).

75 [URL: http:/ /www.mf.gov.si/fileadmin/mf.gov.si/ pageuploads/Proracun/Priprava_prora¢una/ METODOLOG
IJA_ZA_PRIPRAVO_POROCILA_O_DOSEZENIH_CILJIH.pdf], 25. 10. 2018.

76 Notranje porocanje je del poslovodnega (managerskega) racunovodstva.
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usmeritvah in smernicah glede notranjega nadzora javnih financ”. Porocanje za potrebe notranjih
uporabnikov je pogosto prepusceno znanju in iznajdljivosti strokovnih delavcev ter vodstva.

2.1 Stratesko nacrtovanje

Da bi odgovorili na vprasanje, ali sta poslovna strategija ministrstva in strateski dokument razvgja 1S MFERAC
skladna med sebgj in 3 nalrtovanim razvojem R ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega upravijanja, smo
preverili:

o ali je ministrstvo za leti 2015 in 2016 sprejelo poslovno strategijo, v kateri bi nacrtovalo razvoj k ciljem
in rezultatom usmerjenega proracuna tako, da bi sledilo nasim zahtevam in priporocilom’ in Strategiji
razvoja javne uprave 2015-20207° (v nadaljevanju: strategija razvoja javne uprave);

o ali poslovna strategija ministrstva vkljucuje razvoj IS, ki je usklajen z nacrtovanim razvojem sistema
javnih financ ter zaznanimi potrebami na tem podrocju;

o ali je ministrstvo sprejelo strategijo razvoja IT, ki je ustrezno usklajena s strategijo razvoja javne
uprave, 1zhodisci za prenovo drzavne informatike®? ter poslovno strategijo ministrstva.

2.1.1 Poslovna strategija ministrstva

Racunsko sodisce je v revizijskem porocilu 2015 ugotovilo, da ob izdaji porocila julija 2015 poseben
strateski dokument in nacrt aktivnosti za vzpostavitev modela k ciljem in rezultatom usmerjenega
proracuna v Republiki Sloveniji nista obstajala. Ministrstvu je zato nalozilo, da mora dopolniti svojo
poslovno strategijo®! za uveljavitev koncepta k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega procesa,
pri cemer je od ministrstva zahtevalo, naj uposteva, da je treba:

¢ pred nacrtovanjem aktivnosti analizirati pomanjkljivosti pri na¢rtovanju in porocanju PFN;

e odpraviti obstoje¢e pomanjkljivosti (racunovodski sistem®, mesta odgovornosti, vhodni kazalniki,
utemeljitev  finan¢nega ovrednotenja podprogramov, zagotovitev vnosa ustreznih pojasnil
metodoloskih pristopov ocenjevanja in vira podatkov z namenom verifikacije verodostojnosti
podatkov in informacij in podobno);

e prouciti in opredeliti pristojnosti na podroc¢ju k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega
procesa tako, da bo zagotovljena jasna razmejitev odgovornosti, se posebej med ministrstvom in
PEFN®3 glede odgovornosti za kakovost in verodostojnost podatkov in informacij in podobno;

e vzpostaviti spremljanje uresnicevanja ciljev poslovne strategije.

77 [URL: http://www.unp.gov.si/si/zakonodaja_in_dokumenti/veljavni_predpisi/usmeritve/], 25. 10. 2018.

8 Revizijsko porocilo 2015.

7 Javna uptrava 2020, §t. 01000-9/2014/11 z dne 29. 4. 2015,
[URL: http://www.mju.gov.si/si/novinarsko_sredisce/novica/article/1328/6385/], 25. 10. 2018.

80 Ministrstvo za notranje zadeve, november 2013.

81 Revizijsko porocilo 2015 je obravnavalo Strategijo Ministrstva za finance za obdobje 2009-2012, verzija 7.0,
julij 2011 in Strategijo Ministrstva za finance za obdobje 2014-2015 z dne 31. 3. 2014.

82 Ugotovili smo, da racunovodski sistem ne zagotavlja povezave informacij o delovanju z uporabljenimi

proracunskimi sredstvi in spremljanja porabe proracunskih sredstev po namenu (tocki 3.1 in 3.3.1).

8 Tocka 3.3.1.
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Vlada je v zvezi s strateskimi cilji glede uspesnosti in ucinkovitosti delovanja odgovornega, odprtega in
transparentnega sistema javne uprave, z izboljSanjem sistemov kakovosti, programskega nacrtovanja in z
ucinkovito informatiko sprejela ve¢ dokumentov nacrtovanja, in sicer je:

o aprila 2015 sprejela strategijo razvoja javne uprave, v kateri je kot mehanizem za operacionalizacijo
kljucnih strateskih ciljev zelo splosno dolocila podcilj 1.2 Programski proracun;

e julija 2015 sprejela Dvoletni akcijski naért izvedbe Strategije razvoja javne uprave 2015-2020 za
obdobje 2015-2016%¢ (v nadaljevanju: akcijski nacrt 2015-2016), v katerem je v okviru podcilja
1.2 Programski proracun nacrtovala ukrepe, za katere je bilo zadolzeno ministrstvo kot nosilec
aktivnosti, in sicet:

- izhodis¢no analizo trenutnega stanja in potrebnih sprememb pravnega okvira za oblikovanje
programskega proracuna, informacijskih resitev za podporo pripravi in izvrSevanju prora¢unov ter
organizacije dela pri posameznih skupinah institucionalnih enot sektorja drzava (izvedbeni rok
31. 12. 2015, kazalnik ni dolocen);

- pripravo zakonskih podlag za uvedbo programskega prorac¢una pri vseh institucionalnih enotah
sektorja drzava (nov Zakon o javnih financah, izvedbeni akti), vklju¢no z opredelitvijo terminskih
okvirov za posamezne korake pri urejanju programskega proracuna (rok za pripravo novele
Zakona o javnih financah 31. 12. 2015, kazalnik: priprava novele Zakona o javnih financah);

- ukrepe za povecanje zavedanja in znanja o programskem prorac¢unu za vse ravni sektorja drzava
(izvedbeni rok med celima letom 2016, kazalnik ni dolocen);

- poglobljeno analizo obstojecega sistema informacijske podpore pripravi in izvr$evanju prorac¢una
in oblikovanje potrebnih sprememb na posameznih ravneh sektotja drzava (rok 31.12.2016,
kazalnik ni doloc¢en);

e junija 2016 sprejela Dvoletni akcijski naért izvedbe Strategije razvoja javne uprave 2015-2020 za
obdobje 201620178 (v nadaljevanju: akcijski nacrt 2016-2017), v katerem so podcilji in ukrepi za
vzpostavitev programskega proraCuna, za katere je bilo zadolzeno ministrstvo, isti kot v akcijskem
nacrtu 2015-2016, roki pa so vec¢inoma podaljsani do 31. 12. 2017.

Vlada je v akcijskem nacrtu 2016—2017 ministrstvu kot nosilcu aktivnosti dolocila prakticno iste ukrepe za
doseganje podcilja 1.2 Programski proracun kot v akcijskem nacrtu 2015-2016, kar pomeni, da je z akcijskim
nacrtom 2016-2017 predvsem podaljsala roke za izvedbo ukrepov iz akcijskega nacrta 2015-2016%.
Ministrstvo je izkazalo, da je do roka pripravilo predlog novele Zakona o javnih financah, ki pa v obdobju,
na katero se nanasa revizija, ni bil sprejet, za kar pa ni odgovorno ministrstvo.

Ministrstvo je racunskemu sodis¢u tudi izkazalo, da je Sektor za razvoj sistema proracuna, ki deluje v
okviru Direktorata za proracun, ze decembra 2015 izvedel Analizo pomanjkljivosti pri nacrtovanju in
porocanju PFN (v nadaljevanju: analiza porocanja PFN 2015-2016), ki jo je maja 2016 dopolnil. To

84 St. 01000-2/2015/13 z dne 29. 7. 2015,
[URL: http://www.mju.gov.si/si/novinarsko_stedisce/novica/article/1328/6385/], 25. 10. 2018.
85 St. 01000-2/2016/9 z dne 2. 6. 2016,
[URL: http:/ /www.mju.gov.si/ fileadmin/mju.gov.si/ pageuploads/SOJ /STRATEGIJA_JU2020_IN_AKCIJSKI
_PLAN/Dvoletni_akcijski_nacrt_SJU_16-17.pdf], 25. 10. 2018.
8 Analiza stanja in potrebnih sprememb pravnega okvira za oblikovanje programskega proracuna, priprava
zakonskih podlag za uvedbo programskega proracuna, ukrepi za povecanje zavedanja in znanja o programskem
proracunu za vse ravni sektorja drzava in poglobljena analiza obstojecega sistema informacijske podpore pri

pripravi in izvt$evanju proracuna in oblikovanju potrebnih sprememb na posameznih ravneh sektorja drzava.
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pomeni, da je ministrstvo prvi ukrep iz vladnega akcijskega nacrta 2015-2016 izvedlo v roku, vendar ne v
celoti. V analizi porocanja PFN 2015-2016 so namre¢ predstavljene pomanjkljivosti pti porocanju o
dosezenih ciljih in rezultatih, predlagane nadaljnje aktivnosti, predvideni nadaljnji razvoj informacijske
podpore ter podrobno navedeni predlogi skrbnikov iz Sektorja za razvoj sistema proracuna (za katere je
iztecno navedeno, da so bili obravnavani na sestankih glede programskega proracuna pri generalni
direktorici aprila 2016), vendar ministrstvo ni navedlo, kako se je opredelilo do predlogov skrbnikov. V
analizi porocanja PFN 2015-2016 je namrec izrecno zapisano, da se bo treba opredeliti do glavnih
pomanijkljivosti, jasno dolo¢iti namen in cilj programskega proracuna ter natancno dolociti vlogo in
pristojnost deleznikov za odpravo pomanjkljivosti. Zato ocenjujemo, da ukrep ni bil v celoti izveden, saj v
analizi ni navedb o predlaganih resitvah glede sprememb pravnih okvirov. Ne glede na nacrtovane
aktivnosti za odpravo pomanjkljivosti pa je v analizi porocanja PFN 2015-2016 izpostavljen tudi napredek
pti razvoju k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega upravljanja, saj je bila ze pti pripravi
proracunov za leti 2011 in 2012 posodobljena programska struktura odhodkov drzavnega proracuna,
NPU pa so v posebnem delu proracuna in NRP prvi¢ vsebinsko oblikovali ukrepe in podobno.

Iz porocila o izvajanju ukrepov in o dosezenem napredku pri izvajanju aktivnosti iz akcijskega
nacrta 2015-2016 je razvidno, da je bilo v letih 2015 in 2016 narejenega zelo malo za povecanje zavedanja
in znanja o programskem proracunu za vse ravni sektotja drzava. Za leto 2016 je ministrstvo ocenilo
realizacijo ukrepov za povecanje zavedanja in znanja o programskem prorac¢unu na 20 odstotkov.

1z analize porocanja PFN 2015-2016 je mogoce razbrati resno problematiko glede pomanjkljivega znanja
in kadrovskih virov, saj ministrstvo ugotavlja, da je treba NPU drzavnega proracuna in zaposlenim na
ministrstvu predstaviti splo$na teoreticna izhodis¢a in prednosti programskega pristopa. Ministrstvo
ugotavlja, da je problem vpeljave programskega proracuna v veliki meri kadrovski, saj se zaposleni na
ministrstvu z vzpostavitvijo k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega upravljanja ukvarjajo zgolj
obcasno, ko jim to ¢as dopusca. Ministrstvo v obdobju, na katero se nanasa revizija, ni imelo posebne
organizacijske enote in strokovnjakov, ki bi pokrivali to podroéje, ¢eprav je pristojno za podrodje
programskega proracuna.

Ocenjujemo, da je Sektor za razvoj sistema proracuna s pripravo analize porocanja PFN 2015-2016
ustrezno izvedel nalogo iz akcijskega nacrta 2015-2016, vendar pa ministrstvo po nasi oceni ni bilo v
celoti uspesno pri izvedbi prvega ukrepa iz akcijskega nacrta 2015-2016, saj ni v celoti izkazalo, ali in kako
se je opredelilo do potrebnih sprememb pravnega okvira, ter ni izkazalo, ali je navedeno analizo uporabilo
v nadaljnjih aktivnostih v zvezi z implementacijo pristopa k programsko usmerjenemu proracunu.

Ocenjujemo, da ministrstvo ni v celoti izvedlo ukrepov, s katerimi bi bil podcilj 1.2 Programski proracun
1z strategije razvoja javne uprave dosezen.

2.11.1  Strategija Ministrstva za finance za obdobje 2014-2015

Marca 2014 je ministrstvo sprejelo Strategijo Ministrstva za finance za obdobje 2014-2015% (v nadaljevanju:
strategija ministrstva 2014-2015), v kateri je med drugim izpostavljena sktb za kakovostno pripravo in

87 Dokument nima opravilne stevilke, datiran je na 31. 3. 2014 in ni javno objavljen na spletnih stranch ministrstva,
Ceprav gre za dokument, ki bi na podlagi 2. tocke prvega odstavka 10. ¢lena Zakona o dostopu do informacij
javnega znacaja (Uradni list RS, §t. 51/06-UPB2, 23/14, 50/14, 102/15) moral biti objavljen na svetovnem spletu.
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ucinkovito izvrSevanje drzavnega proracuna v okviru evropskih in nacionalnih fiskalnih pravil s pomocjo
sodobnega javnega racunovodstva. Pred pripravo strategije ministrstva 2014-2015 ministrstvo posebne
analize stanja in problematike na podrodju javnih financ (na primer analize obstojecega racunovodskega
sistema) ni pripravilo. Ministrstvo v strategiji ministrstva 2014-2015 ni opredelilo, kaj pojmuje pod
sodobnim javnim racunovodstvom.

Pojasnilo ministrstva

Z vidika Direftorata za javno ralunovodstvo ministrstvo pojasnjuje, da je pri opredelitvi cifjev sledilo razwoju javnib financ
in racunovodskega spremiljanja ob upostevanju, da ZR ni bil spremenjen od leta 1999, ter tehnoloskemu razvoju. Posebna
analiza za to ni potrebna.

Za ucinkovito k ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje je po nadi oceni v javnem
ra¢unovodstvu med drugim treba zagotoviti ustrezne podatke in informacije, ki bi ta proces podpirali.
Vendar pa bi moralo po nasi oceni ministrstvo v sodelovanju z ostalimi ministrstvi za vzpostavitev
ucinkovitega proracunskega upravljanja predhodno natan¢no doloditi, kateri racunovodski podatki so
potrebni in v kaks$ni obliki, da bodo NPU na njihovi podlagi lahko izvajali k ciljem in rezultatom
usmerjeno prorac¢unsko upravljanje. V skladu s tem pa bi ministrstvo moralo predhodno izdelati natancne
analize (ve¢ v tocki 2.1.1 tega porocila) in v skladu z rezultati analiz pripraviti nacrt za morebitne
spremembe obstojecega sistema racunovodstva in sistema proracunskega upravljanja.

V zvezi s k ciljem in rezultatom usmerjenega proracuna je ministrstvo v strategiji ministrstva 2014-2015 v
okviru strateskega cilja 1 Trajno strukturno uravnotezenje javnih financ in vzpostavitev javnofinancénih
pogojev za stabilno gospodarsko rast dolocilo posebne cilje:

e 1.1 Zagotavljanje analitskih in podatkovnih podlag za podporo izvajanja javnofinanc¢ne politike in
strukturnih reform in merila (nadgrajen IS za pripravo proracuna in analiz, nov Pravilnik o programski
klasifikaciji izdatkov drzavnega proracuna, sprememba uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja)
ter aktivnosti z roki izvedbe v letu 2015;

o 1.2 Zagotavljanje mednarodno primerljivih in javno dostopnih podatkov in merila (v roku pripravljena
porocila po denarnem toku, vse aktivhe proracunske postavke razvrséene v. COFOG®, prevod
ekonomske, institucionalne, programske klasifikacije v angleski jezik, redno objavljeni podatki na
spletnih straneh ministrstva) ter aktivnosti, ki naj bi bile ve¢inoma stalne naloge;

¢ 1.4 Uporaba programske opreme za spremljanje in evidentiranje vseh poslovnih dogodkov v procesu
izvrsevanja proracuna MFERAC na vse mestne obcine in merila (sklenitev dogovorov s posameznimi
ob¢inami, nadgradnja programske opreme MFERAC glede na vsebinske potrebe mestnih obdin,
vzpostavljeni pogoji za SirSo uporabo programske opreme MFERAC glede na tehnologijo) ter
aktivnosti z roki izvedbe ve¢inoma v letu 2015.

Ugotovili smo, da je ministrstvo v strategiji ministrstva 2014-2015 poleg ciljev, meril in aktivnosti za
doseganje ciljev dolocilo tudi odgovorne osebe, roke za izvedbo aktivnosti ter tveganja pri uresnicitvi ciljev
in ukrepov.

Ministrstvo je vzpostavilo spremljanje uresnicevanja ciljev iz strategije 2014-2015, vendar ni izkazalo, kaj
je ugotovilo na podlagi preveritev. V reviziji zato ni bilo mogoce ugotoviti, ali in v koliksni meri so bili cilji

8 Funkcionalna klasifikacija javnofinanénih odhodkov (angl.: Classification of the Functions of Governmeni).
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dosezeni na letni ravni (na primer v letu 2015). Zaradi tega tudi ni bilo mogoce ugotoviti, ali in v koliksni
meri so morebiti dosezeni letni cilji iz strategije ministrstva 2014-2015 prispevali k uresnicevanju cilja v
zvezi s pripravo zakonskih podlag za uvedbo programskega proracuna, ki ga je kasneje nacrtovala vlada v
strategiji razvoja javne uprave.

Pojasnilo ministrstva
Ministrstvo je maja 2015 preverjalo realizacijo astavijenih cifjev iz strategije ministrstva 2014—2015, vendar pa ni
pripravilo pisnega porocila o igvajanju strategije ministrstva 2014—2015.

Po nasi oceni bi bilo treba dolociti pristojnosti oseb in deleznikov, ki naj bi skrbeli za ucinkovito
sodelovanje ministrstva in vlade pri dolocanju in spremljanju strateskih in izvedbenih ciljev.

2.1.1.2  Strategija Ministrstva za finance za obdobje 2016—2020

Julija 2016 je ministrstvo sprejelo poslovno Strategijo Ministrstva za finance za obdobje 2016-2020
(v nadaljevanju: strategija ministrstva 2016—2020), v kateri je kot poslanstvo navedlo skrb za ucinkovito
izvrsevanje proracunov sektorja drzava s pomocjo sodobnega javnega racunovodstva. Maja 2015, torej
pred pripravo strategije ministrstva 2016-2020, je ministrstvo prevetjalo realizacijo zastavljenih ciljev iz
strategije ministrstva 2014-2015. Ministrstvo ni izkazalo, da je ugotovilo ali obravnavalo pomanjkljivosti
racunovodskega spremljanja v povezavi s k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega procesa.

V strategiji ministrstva 2016—2020 so v okviru strateskega cilja 1 Trajno strukturno uravnotezenje javnih
financ in vzpostavitev javnofinan¢nih pogojev za stabilno gospodarsko rast in strateskega cilja 6 Visoko
usposobljeni, motivirani, zadovoljni kadti z ucinkovitim podpornim okoljem dolo¢eni izvedbeni cilji:

e 1.2 Nadaljnja uveljavitev koncepta k ciljem in rezultatom usmertjenega proracunskega procesa in
merila ter aktivnosti,

e 13 Uvedba racunovodenja po nacelu nastanka poslovnega dogodka za vse blagajne javnega
financiranja in za vse PU in merila ter aktivnosti,

e 1.4 Izboljsati notranje kontrole na podrocju nacrtovanja proracuna in pri zagotavljanju popolnosti
evidentiranja prejemkov in izdatkov proracuna ter sredstev in obveznosti do virov sredstev in merila
ter aktivnosti,

e 1.7 Nadgradnja MFERAC — programske opreme za spremljanje in evidentiranje vseh poslovnih
dogodkov v procesu izvtrSevanja proracuna in razsiritev uporabe najmanj na vse mestne obcine in
merila ter aktivnosti,

e 1.8 Izgradnja sistema spremljanja in obvladovanja javnofinancnih tveganjin merila ter aktivnosti.

Ugotovili smo, da je ministrstvo v strategiji ministrstva 2016-2020 v okviru izvedbenih ciljev dolocilo
merila in aktivnosti za doseganje teh ciljev, odgovorne osebe, roke za izvedbo aktivnosti ter tveganja pri
uresnicitvi ciljev in ukrepov. Ugotovili smo, da je ministrstvo v okviru posebnega cilja 1.2 Nadaljnja
uveljavitev koncepta k ciljem in rezultatom usmetjenega proracunskega procesa dolocilo merila za
doseganje tega cilja, ki vec¢inoma predstavljajo zahteve iz revizijskega porocila 2015. Poleg tega smo
ugotovili, da je ministrstvo v strategiji ministrstva 2016—2020 v okviru nekaterih ciljev zamaknilo roke za
izvedbo aktivnosti (na primer rok za pripravo predloga sprememb ZJF je podaljsalo za eno leto) glede na
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rok, ki ga je navedlo v okviru popravljalnega ukrepa, izkazanega v porevizijskem porocilu®. Tako je
ministrstvo za pol leta zamaknilo tudi rok za vzpostavitev formalnega dokumentiranja glavnih poslovnih
procesov ministrstva.

Ministrstvo je izkazalo, da je vzpostavilo sistem porocanja o izvrSevanju strategije ministrstva 20162020 in s
tem izpolnilo zahtevo iz revizijskega porocila 2015. Med revizijo nam je namre¢ predlozilo Porocilo o
izvajanju Strategije Ministrstva za finance (v nadaljevanju: porocilo o izvajanju strategije ministrstva 2016—2020).
Vendar pa smo ugotovili, da je ministrstvo v porocilu o izvajanju strategije ministrstva 20162020
porocalo zgolj o izvedenih aktivnostih, ni pa porocalo o doseganju izvedbenih ciljev in ni izkazalo
izpolnjevanja posameznih meril, s katerimi naj bi se ugotavljalo doseganje izvedbenih ciljev. V reviziji zato
ni bilo mogoce ugotoviti, ali in v kolik§ni meri je ministrstvo dosegalo izvedbene cilje na letni ravni (na
primer v letih 2016 in 2017) ter ali in v kolik$ni meri so dosezeni izvedbeni cilji prispevali k uresni¢evanju
cilja v zvezi s pripravo zakonskih podlag za uvedbo programskega proracuna, dolocenega v strategiji
razvoja javne uprave.

Ukrep ministrstva
Ministrstvo je junija 2018 pripravilo porodilo o igvajanju strategije ministrstva ga obdobje 2016—2020.

V uvodnem delu strategij ministrstva 2014-2015 in 2016-2020 je zapisano, da so aktivhosti ministrstva
med drugim usmerjene v skrb za ucinkovito izvr$evanje proracunov sektotja drzava s pomocjo sodobnega
javnega racunovodstva. Tega pojma pa ministrstvo ni opredelilo v nobeni od strategij niti v drugih
dokumentih. V strategiji ministrstva 2016-2020 so razvoj in spremembe javnega racunovodstva
nacrtovani v okviru posebnega cilja 1.3 Uvedba racunovodenja po nacelu nastanka poslovnega dogodka za
vse blagajne javnega financiranja in za vse PU. Ministrstvo je izpolnilo nacrtovano aktivnost iz strategije
ministrstva 2016-2020, saj je konec januarja 2016 pripravilo predlog Zakona o racunovodstvu®, v katerem
je predvidelo uvedbo racunovodenja po nastanku poslovnega dogodka.

Loceno od strategije ministrstva 2016—2020 je bil v strategiji razvoja javne uprave v okviru nadgradnje IS
priprave prora¢una nacrtovan razvoj javnega racunovodstva po stroskovnih mestih. Ministrstvo uvedbe
stroskovnih mest ni vkljuéilo v svojo strategijo. Po nasi oceni bi bilo primerno, da bi ministrstvo proucilo
smotrnost uvedbe racunovodenja po stroskovnih mestih in na podlagi ocen zavzelo stalisce, ali in kako bi
bilo v tem delu mogoce slediti strategiji razvoja javne uprave ali pa poiskati druge resitve.

Po nasi oceni bi bilo tudi potrebno, da bi ministrstvo NPU usmerjalo, spodbujalo in izobrazevalo o
pomembnosti vsebinskega evidentiranja stroskov. Uporaba in analiziranje informacij na podlagi vsebinskih
podatkov je po nasi oceni pogoj za ucinkovito in uspesno odlocanje in s tem za ucinkovito k ciljem in
rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje. Ministrstvo bi po nasi oceni lahko prispevalo k vsebinsko
bolj ustreznemu evidentiranju in prenosu racunovodskih podatkov tako, da bi v sodelovanju z NPU
dolocilo nacin preglednega vsebinskega evidentiranja stroskov po namenih (kot na primer: vsebinsko po
stroskovnih mestih in nosilcih glede na programsko klasifikacijo).

8 Popravljalni ukrepi Ministrstva za finance (v nadaljevanju: porevizijsko porocilo 2015), [URL: http://www.rs-
rs.si/rsrs/tsrs.nsf/1/K4674986607558E12C1257F1D00386504/$file/IS_SAPPrA_porev.pdf], 25. 10. 2018.

% [URL: http:/ /www.mf.gov.si/fileadmin/mf.gov.si/ pageuploads/zakonodaja/ZR_-_JO_29_1_2016.pdf],
25.10. 2018.
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Ministrstvo je izkazalo, da je v obdobju, na katero se nanasa revizija, organiziralo vec srecanj z vodjt
finanénih sluzb in s koordinatorji NRP na temo pomena ustreznega programskega nacrtovanja, priprave
ustreznih proracunskih dokumentov, priprave in izvr$evanja projektov v NRP ter vsaj 24 internih
sestankov in sestankov s predstavniki drzavnih PU na temo programskega proracuna.

Ukrep ministrstva
Ministrstvo je v3postavilo sistem priprave odgovorov na pogosta vprasanja pri izvrsevanju NRP in na vprasanja pri pripravi
predloga proracuna, vkljuino 3 odgovori glede dolocanja ciljev po programski strukturi proracuna.

Po nasi oceni bi bilo primerno usmeriti napore predvsem v ozave$¢anje o pomembnosti evidentiranja
odhodkov po vsebinskem namenu v povezavi z ugotavljanjem uspesnosti izvajanja ukrepov in doseganja
ciljev. Zato bi bilo po nasi oceni treba, da bi ministrstvo v sodelovanju s PU proucilo moznosti, na kaksen
nacin v okviru IS MFERAC zagotoviti podatke za poslovanje in izdelavo analiz, ki jih PU nimajo ali pa jih
zbirajo v locenih evidencah.

2.1.2 Strategija razvoja I'T

V Izhodiscih za prenovo drzavne informatike, ki jih je v novembru 2013 sprejelo Ministrstvo za notranje
zadeve z namenom racionalizacije in centralizacije drzavne informatike, je bil med drugim nacrtovan
prehod zaposlenih na MJU ter storitev in aplikacij v drzavni racunalniski oblak (v nadaljevanju: DRO). Na
tej podlagi je bilo z Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o drzavni upravi®' doloceno, da v
obdobju do 1. 1. 2018 MJU prevzame v upravljanje informacijsko-komunikacijske sisteme drzavne uprave,
zaposlene in financna sredstva po ¢asovnem zaporedju, ki ga doloci vlada. Na podlagi spremembe zakona
je vlada ustanovila strateski svet, katerega ¢lanica je tudi drzavna sekretarka ministrstva.

Ministrstvo je med revizijo predlozilo osnutek Strategije SITS in storitve Ministrstva za finance za
obdobje 2014-2015% (v nadaljevanju: osnutek strategije IT 2014-2015). Ministrstvo je v osnutku
strategije IT 2014-2015 nacrtovalo posamezne cilje, med drugim tudi lastni razvoj IS, izgradnjo
podatkovnih skladis¢ in druge splosne cilje (podpora uporabnikom aplikativnih sistemov, podpora
zaposlenim, vodstvu in podobno). V zvezi z IS MFERAC pa je nacrtovalo zgolj vkljucevanje mestnih obcin
v ta sistem. Ministrstvo v tem dokumentu ni nac¢rtovalo prenosa upravljanja informacijsko-komunikacijskih
sistemov ministrstva na MJU in prehoda v DRO.

Pojasnilo ministrstva

Ministrstvo aktivno ivaja aktivnosti v skladu s sklepom viade st. 38200-2/2015/33 z dne 18. 3. 2015 (Predlog nalrta
prenove in programa ukrepoy a prenovo informatike v javni upravi) ter Akcijskim nalrtom za izvedbo. Po zakljuceni
transformaciji bo ministrstvo v skladu s strategijo MJU na podrolju informacijsko-komunikacijske tehnologije izdalo tudi
interno strategijo na podrodju informacijsko-komunikacijske tebnologije.

Ministrstvo ni izkazalo, da je navedeni dokument sprejet in usklajen z drugimi strateskimi dokumenti.
Ceprav smo v revizijskem porocilu 2015 od ministrstva e zahtevali pripravo nove strategije razvoja I'T,
ministrstvo med revizijo ni izkazalo, da je izpolnilo navedeno zahtevo v skladu z rokom iz nacrta
aktivnosti ministrstva, ki ga je ministrstvo izkazalo v odzivnem porocilu, torej do 30. 8. 2016. Ministrstvo

91 Uradni list RS, §t. 90/14.
92 Verzija 7.0 z dne 11. 8. 2014.
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tudi do konca obdobja, na katero se nanasa revizija, ni izkazalo, da je izvedlo navedeno zahtevo. To je Se
posebej pomembno zato, ker ministrstvo ni izdelalo strategije glede nacrtovanega prehoda zaposlenih na
MJU ter storitev in aplikacij v DRO. Ministrstvo je Sele dve leti po pripravi osnutka strategije I'T 2014-2015
v strategiji ministrstva 20162020 v okviru posebnega cilja 6.4 Zagotovitev ustrezne informacijske
podpore zgolj omenilo prehod zaposlenih na MJU ter storitev in aplikacij v DRO. Pri tem je v
strategiji 20162020 kot stalno letno nalogo nacértovalo nadgradnjo IS, nakup nove informacijske opreme
in razvoj novih aplikativnih sistemov. P11 tem aktivnosti v zvezi s stalno letno nalogo ni natan¢no dolocilo.

Pojasnilo ministrstva
Prebod v DRO ministrstvo nacrtuje 3 novimi rawejnimi cikli posameznib 1S in to zapise v investicijske dokumente, ato
tudi ni izdelalo posebne strategije.

Osnuteke strategie I'T" 2014—2015 e ni uposteval vseh kasnejsih zabtev. Ministrstvo se 3 MJU e vedno usklajuje glede
izvajanja nekaterih aktivnosti. Ministrstvo meni, da je garadi prenosa Rljuinib aktivnosti in upravijanja infrastrukturne in
komunikacifske opreme na MJU zelo odvisno od MJU. V" tem obdobju MJU z genericnimi tehnoloskimi zabtevami in
ostalimi smernicami narekuje iZbiro tehnologije in tempo prenove. Ministrstvo meni, da mora MJU najpref izdati strategijo,
ki bo vkljucevala razvof infrastrukture in storitev, saj brez, tega ministrstvo ne more igdelati strategije razvoja in vdrievanja
IS, ker je odvisnost prevelika. MJU S$e vedno ni izvedlo migracije sistema, da bi ministrstvo labko uporabljalo vsaj tista
orodja in tebnologije, ki jib ima MJU. Ministrstvo nima agotovljenega niti ragvojnega okolja, ki bi bilo v pomol pri
nacrtovanju in prenovi 1S in prebodu v DRO, kar je zabteva MJU.

MJU prav tako zabteva, da se po podpisu pogodbe izdela Projekt 3a izvedbo (v nadaljevanju: PZ1), v katerem se popise in
dolodi infrastruktura in prebod v DRO. Pri izdelavi PZI so sodelovali ministrstvo, MJU in izvajalec pogodbe. Po potrditvi
PZI s strani MJU 14. 6. 2018 se labko zacne izvajati tndi razvej samega sistema.

V letih 2015 in 2016 je vzdrzevanje in razvoj IS MFERAC potekalo na podlagi srednjerocnega Nacrta
projekta MFERACO04, letnega Nacrta projekta MFERACO04 za leto 2015 ter Nacrta projekta MFERACO04
za leto 2016.

V Investicijskem programu je bilo predvideno®, da se v letu 2017 zakljuéi projekt razvoja in vzdrzevanja
MFERACO04 in pri¢ne izvajati projekt MEFERACO05%, pri tem pa ni natancno dolocilo datuma zakljucka
projekta MEERACO04 in zacetka izvajanja projekta MEFERACO5.

Pojasnilo ministrstva

Ministrstvo ni doloilo, da se projekt MEERACO4 v letu 2017 zakljucuje in pricenja projet MEFERACOS, temvel je
konec leta 2016 pricelo s postopki za izvedbo javnega narodila, saj se je pogodba za razvej in vdrgevanje IS MEERAC v
gacetkn leta 2017 igtekla. Ministrstvo razvof in vzdrgevanje 1S MEERAC vodi projekino, gato pogodbe sklepa sa stiri
leta 3 mognostio podaljsanja g aneksi do sklenitve nove pogodbe. Ministrstvo v fazi igvajanja postopka javnega narodila ni
moglo zapisati datumov zakljuika in Zacetka, saj ni vedelo, kako dolgo bo javno narolilo trajalo.

% Investicijski progtam $t. 411-5/2016/14 z dne 28. 11. 2016.
9 Casovni naért izvedbe projekta MFERACO5 ni natanéno dolocen, Investicijski program §t. 411-5/2016/14 z dne
28.11. 2016.
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Ukrep ministrstva
V" letu 2018 se je javno narodilo gakliucilo, podpisana je bila pogodba za novo Stiriletno obdobje. Projeft MEFERACOS se
Je tako pricel izvajati 7. 3. 2018”.

Ministrstvo letnega Nacrta projekta MFERACO5 za leto 2017 ni pripravilo. Je pa za nadaljnji razvoj
IS MFERAC do leta 2020 pripravilo investicijske dokumente za projekt MEFERACOS5, in sicer: Dokument
identifikacije investicijskega projekta, Predinvesticijsko zasnovo in Investicijski program. V Investicijskem
programu je doloceno, da je ministrstvo nosilec vsebinskih reditev in lastnik projekta MEFERACO5.
V investicijskih dokumentih so za projekt MFERACO5 doloceni splosni, posebni in specifi¢ni cilji. Po nasi
oceni se lahko Steje, da bo uresnicevanje teh ciljev posredno prispevalo k uresnicevanju cilja 1.7. in cilja 6.4 iz
strategije ministrstva 2016-2020.

Pojasnilo ministrstva
Ministrstvo je v investicijskih dokumentih za projekt MEERACOS izpostavilo tveganja in ukrepe 3a njibovo preprecevange.

Ministrstvo za notranje zadeve je v Izhodiscih za prenovo drzavne informatike ugotovilo, da tehnoloski
razvoj narekuje prehod na storitve v DRO. Preverili smo, katere aktivnosti v zvezi z nacrtovanjem
prehoda zaposlenih, storitev in aplikacij ministrstva v DRO je ministrstvo dejansko nacrtovalo oziroma
1zvedlo. Ugotovili smo, da ministrstvo ni natanéno nacrtovalo prehoda v DRO, saj:

e je v strategiji razvoja javne uprave predvidena zgolj vzpostavitev DRO kot enotne drzavne platforme
informacijsko-komunikacijske tehnologije, ni pa niti omenjeno, ali in katere elemente naj bi
ministrstvo preneslo v DRO;

e je v strategiji ministrstva 2016-2020 navedeno, da je treba zagotoviti skrbno nacrtovan prehod
zaposlenih, storitev in aplikacij ministrstva v DRO;

e je v Investicijskem programu za projekt MEFERACO5 v zvezi z DRO zgolj navedeno, da je predvidena
selitev v DRO, kjer bodo izdelane resitve konkurirale za skupne sistemske vire z drugimi aplikacijami,
zato se bodo pojavila dodatna tveganja na tehni¢nem, infrastrukturnem in organizacijskem podrocju,
saj se bo treba glede izpeljave projekta in implementacije resitev dogovatjati z MJU;

e  ministrstvo strategije I'T za obdobje, na katero se nanasa revizija, ni sprejelo, kakor tudi do 30. 6. 2016
ni prenovilo strategije I'T ministrstva z upostevanjem vklju¢evanja v DRO, kot je izkazalo v nacrtu
aktivnosti v okviru zahtevanega popravljalnega ukrepa v revizijskem porocilu 2015; prav tako
ministrstvo ni pripravilo posebne strategije za vkljucitev IS MFERAC v DRO.

Ministrstvo je z MJU, ne da bi pripravilo ustrezne strategije, januarja 2017 sklenilo Sporazum o
zagotavljanju storitev in razmejitvi odgovornosti pri upravljanju IS ministrstva (v nadaljevanju: sporazum).
Iz sporazuma in njegovih prilog®, ki so nam bile predlozene med revizijo, ni mogoce ugotoviti, kaj ta
prenos pomeni za delovanje in nadgradnje IS MFERAC. V sporazumu tudi niso opredeljene odgovornosti
v zvezi z delovanjem in nac¢rtovano nadgradnjo IS MEFERAC (slika 6).

% Ministrstvo je predlozilo dokument PZI, verzija 0.10 z dne 14. 6. 2018 s 13 prilogami, iz katerega izhaja, da je bila
prva verzija dokumenta pripravljena 5. 3. 2018.

%  Predlozeni sta bili Priloga 1: Seznam opreme, storitev in licenc in njihov skrbnik ter Priloga 3: Podatki o lokacijah
s seznami opreme, aplikacijah, ki tecejo na opremi, ki je predmet sporazuma, in Stevilu ter naravi uporabnikov;
seznam opreme, ki je predmet primopredaje; podatki o tem, kje se hranijo gesla, nac¢inu primopredaje gesel,

digitalnih potrdil in drugih sredstev overjanja, in o njihovem skrbniku.
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Slika 6: Nacrtovanje prehoda v DRO
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MINISTRSTVO
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Vir: sporazum.

Pojasnilo ministrstva

Sporazum vkijucuje priloge Operativni sporazum (v nadaljevanju: OLA) za posamezen 1S, tako tudi 3a 1S MFERAC,
kjer so ragvidne odgovornosti. S prenosom  upravjjanja  informacijsko-komunikacijske  tehnologije na MJU  se
lastnistvo/ skrbnistvo nad sistentom ne spreminja, prav tako nosilei vsebinskih resitev projekta ostajajo na ministrstvu.

Pri preveritvi OLA z dne 24. 2. 2017 (razli¢ica st. 1.0) smo ugotovili, da v dokumentu niso dolocene
odgovorne osebe, so pa doloceni avtorji dokumenta. Pri navedbi skrbnika storitve so naslednje oznacbe:
DJRY7, DP%, MJU-CKE®, SITS Pri navedbi vodje storitve je zapisan elektronski naslov: mf.erac@mf-rs.si.

Pojasnilo ministrstva
V" OLA so gapisani samo postopki, ki se spreminjajo § centralizacijo, ostali postopki in naloge posameznib viog, ki jib
imajo Hani projektne skupine MEERAC, so opredeljeni v sklepn o imenovanju delovne skupine in v postopovnikn.

Ukrep ministrstva
Ministrica za finance je 20. 3. 2018 s sklepom vzpostavila projekt MEERACOS, imenovala dane projektne skupine in
dolocila njihove odgovornosti.

Ocenjujemo, da je dolocitev odgovornosti ustrezen ukrep, ki lahko pripomore k ucinkoviti in uspesni
izvedbi projekta MFERACO5.

Investicija prenove IS MFERAC naj bi do konca leta 2020 predstavljala odhodke v ocenjeni vrednosti
8,7 milijjona evrov!®, do konca leta 2024 pa odhodke v nacrtovani vrednosti ve¢ kot 12 milijonov evrov!ol.

97 Direktorat za javno racunovodstvu na ministrstvu.

% Direktorat za proracun na ministrstvu.

9 Ministrstvo za javno upravo — enotna kadrovska evidenca.

100 Projekt se financira 33,22 odstotka iz sredstev Evropske unije, 8,3 odstotka iz slovenske soudelezbe in
58,48 odstotka iz sredstev integralnega proracuna (Investicijski program §t. 411-5/2016/14 z dne 28. 11. 2016).

101 Podatek iz kalkulacije stroskov in kotisti za obdobje od leta 2017 do vklju¢no leta 2024 (kalkulacija stroskov in
koristi).
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Ministrstvo je v kalkulaciji stroskov in koristi predstavilo vsebine investicije v povezavi s stroski, ki se na

posamezno vsebino nanasajo, samo vrednost investicije pa je ocenilo na podlagi zgodovinskih podatkov

za sistem MFERAC in primerljivih projektov, ki se trenutno vodijo v javni upravil®2

2.1.3 Ocena medsebojne skladnosti strateskih dokumentov ministrstva z

modelom k ciljem in rezultatom usmerjenega proraCunskega upravljanja

V zvezi s cilji in aktivnostmi, dolo¢enimi v strateskih dokumentih, smo ugotovili, da:

ministrstvu v sodelovanju z NPU ni uspelo opredeliti, kaksni podatki iz javnega racunovodstva bi
morali biti zagotovljeni, da bi NPU lahko izvajali ucinkovito k ciljem in rezultatom usmetjeno
proracunsko upravljanje;

ministrstvo pred pripravo strategije ministrstva 2014—2015 ni izvedlo potrebne analize stanja na
podrocju programskega proracuna, zato ni bilo mogoce potrditi, da je pri dolocitvi posebnih ciljev
upostevalo zaznane slabosti proracunskega upravljanja;

posebni cilji 1.1, 1.2 in 1.4 v strategiji ministrstva 2014—2015 niso bili natan¢no doloceni, zato v reviziji
ni bilo mogoce ugotoviti, v kolik§ni meri so se dejansko nanasali na pripravo zakonskih podlag za
uvedbo programskega proracuna;

je ministrstvo pred pripravo strategije ministrstva 2016—2020 preverjalo realizacijo zastavljenih ciljev iz
strategije ministrstva 2014-2015, vendar ni porocalo, ali in v koliksni meri so bili cilji dosezeni;
ministrstvo ni izkazalo, da je uresnic¢ilo napoved iz porevizijskega porocila 2015, in sicer, da je
vzpostavilo spremljanje uresnicevanja ciljev iz strategije ministrstva 2016—2020 v smislu izkazovanja in
porocanja o dejansko dosezenih izvedbenih ciljih na letni ravni; ministrstvo namre¢ v porocilu o
izvajanju strategije ministrstva 20162020 ni izkazalo, na podlagi katerih meril je ocenjevalo napredek
pri doseganju ciljev, saj je porocalo zgolj o izvedenih aktivnostih, ni pa pojasnilo, kaksen je bil
prispevek izvedenih aktivnosti k doseganju ciljev; v reviziji zato ni bilo mogoce ugotoviti, ali in v
kolik$ni meri ministrstvo dosega izvedbene cilje na letni ravni (na primer v letu 2016) ter ali in v
kolik$ni meri izvedbeni cilji prispevajo k uresnicevanju cilja v zvezi s pripravo zakonskih podlag za
uvedbo programskega proracuna, doloc¢enega v strategiji razvoja javne uprave;

ministrstvo ni pripravilo strategije prenove IT, ter s tem ni uresnicilo napovedi iz porevizijskega
porocila 2015, da bo do 30. 6. 2016 prenovilo, do 30. 8. 2016 pa potrdilo prenovljeno strategijo;

je ministrstvo v strategiji ministrstva 2016—-2020 v skladu s strategijo razvoja javne uprave nacrtovalo
nadgradnjo IS ministrstva, ki podpira k ciljem in rezultatom usmerjeni proracun, ter prehod storitev in
aplikacij v. DRO, vendar ni natan¢no opredelilo vsebine nadgradnje IS in ni natan¢no nacrtovalo
prehoda v DRO.

Pojasnilo ministrstva

Strategija prenove I'T ministrstva bi morala slediti strategiji ragvoja MJU, da bi izragala pravilno stanje in realno doseganje

ciljev, saj je pri razvoju in vdrevanju 1S ministrstvo odvisno od MJU. Strategije o ragwoju informacijsko-komunikacijske

tehnologije, centraliziranih storitvah in dovoljeni programski in sistemski podpori MJU Se ni prediogilo.

Ministrstvo brez, strategije MJU v svojo strategijo ni moglo vkljuliti natanine opredelitve nadgradnje 1S MFERAC in
nataninega preboda v DRO. Ministrstvo je zabtevalo, da je priloga sporazuma 3 MJU tudi OLA, saj s strani MJU ni
bilo jasnily izhodist, kako se bo izvajal prebod. Za vsak nov projekt oziroma 3a nove razvofne cikle 1S pa se pripravi se

102 Tnvesticijski program $t. 411-5/2016/14 z dne 28. 11. 2016.
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dokument PZIL, kjer se poleg projekta popiseio tudi potrebna infrastruktura, arbitektnra in medsebojna razmerja in
odgovornosti.

Ministrstvo je v strategiji ministrstva 2014-2015 in strategiji ministrstva 2016-2020 nacrtovalo skrb za
ucinkovito pripravo in izvrsevanje proracuna ter nadaljnjo uveljavitev koncepta k ciljem in rezultatom
usmetjenega proracuna. V strategiji ministrstva 2016-2020 je ministrstvo glede razvoja k ciljem in
rezultatom usmerjenega proracuna sledilo nasim zahtevam in priporocilom. Po nasi oceni so cilji, ukrepi in
aktivnosti v poslovni strategiji ministrstva 2014-2015, strategiji ministrstva 2016-2020, investicijskih
dokumentih v zvezi s projektom IS MFERACO5 in strategiji razvoja javne uprave vecinoma primerno
povezani. Ocenjujemo tudi, da je neusklajenost le v ciljnem stanju, dolo¢enem v strategiji razvoja javne
uprave, ki se nanasa na opredelitev stroskovnih mest v smislu izpeljave programskega proracuna.

Ministrstvo  strategije razvoja IT ni sprejelo, je pa v strategiji ministrstva 2014-2015 in strategiji
ministrstva 2016-2020 nacértovalo nadgradnjo IS MFERAC.

2.2 Ustreznost racunovodskih podatkov in informacij v
IS MFERAC

Da bi odgovorili na vprasanje, a/i so racunovodski podatki in informacije v 1S MEERAC ustrezna podiaga za &
ciljem in rexultatom usmerjeno proracunsko upravljanje, smo preverili:

o ali racunovodstvo zagotavlja ustrezne in zadostne!® informacije o odhodkih/stroskih;

o ali so ra¢unovodski podatki in informacije v proracunskih dokumentih ustrezno vsebinsko razclenjeni po
aktivnostih (projekti in ukrepi) in so prikazani neposredni ter posredni stroski'™* podprogramov ustrezni;

e ali podprogrami predstavljajo stroskovna mesta in mesta odgovornosti;

e ali PU razpolagajo s podatki (analiticne evidence, kljuci za delitev stroskov), s katerimi lahko
objektivno utemeljijo potrebe po kadrovskih in financnih virih za podprograme;

e ali se racunovodski podatki in informacije uporabljajo za nacrtovanje in nadzor nad delovanjem
(upravljanje podprogramov).

Javno rac¢unovodstvo zagotavlja podatke in informacije za pripravo proracuna (finan¢nih nacrtov NPU in
obrazlozitev financnih nacrtov NPU, ki predstavljajo programe dela NPU!%) in zakljuénega rac¢una
proracuna (porocilo o realizaciji financnih nacrtov z obrazlozitvami, ki vkljucujejo tudi porocilo o
dosezenih ciljih in rezultatih). Racunovodstvo je pomembno zaradi dokumentiranja, vrednostnega ter
kolicinskega nacértovanja ter spremljanja sprememb v delovanju, kontroliranja pravilnosti poslovanja,
analiziranja gospodarnosti, uc¢inkovitosti in uspesnosti delovanja ter oblikovanja informacij, ki so potrebne
za vodenje poslovnih procesov.

103 Racunovodstvo zagotavlja ustrezne in zadostne podatke in informacije, ¢e ti zagotavljajo moznost ocenjevanja
namembnosti, gospodarnosti in uc¢inkovitosti porabe sredstev iz javnih financ kot to doloca 9. ¢len ZR, hkrati pa
omogocajo spremljanje in ocenjevanje programskega delovanja v smislu doseganja ciljev na podlagi vnaprej
opredeljenih kazalnikov (ve¢ v tocki 2.4 tega porocila).

104 Neposredni ali posredni stroski so opredeljeni v Slovenskih racunovodskih standardih (poglavje Pravila skrbnega
racunovodenja 3 — Stroski po vrstah, mestih in nosilcih), Slovenski institut za revizijo, 2016,

[URL: http:/ /www.si-tevizija.si/sites/default/files /standardi/pst-2016.pdf], 25. 10. 2018.

105 Finan¢no ovrednotenje vsebin po proracunskih (pod)programih, ki prispevajo k dolocenim ciljem.
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Naloga javnega racunovodstva v okviru programskega pristopa k proracunskemu upravljanju je
vrednostno spremljati, proucevati in prikazovati rezultate delovanja PU v povezavi z vlozki. K ciljem in
rezultatom usmerjeni proracun zahteva od racunovodstva za vsak prihodek ali odhodek celovite, tocne in
pravocasne podatke o vsebinskem namenu, torej informacijo o tem, zakaj je ali bo nastal (informacija o
vsebini). Pogoj za ucinkovito izvajanje modela k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega
upravljanja je torej zagotovitev ustreznega ra¢unovodstva. Steje se, da je ra¢unovodstvo ustrezno, ¢e v
skladu z 9. ¢lenom ZR zagotavlja taksne podatke, na podlagi katerih je mogoce ocenjevati namembnost,
gospodarnost in ucinkovitost porabe javnih sredstev, in ¢e ob podpori IS in na podlagi vnaprej
opredeljenih pokazateljev delovanja omogoca spremljanje, analiziranje in ocenjevanje programskega
delovanja PU in drzave (ve¢ v tocki 2.4 tega porocila).

Za ucinkovito upravljanje virov bi moralo racunovodstvo zagotavljati najvisjim upravljavskim ravnem
kakovostne!’ informacije o delovanju. Le tako je zagotovljeno okolje, v okviru katerega lahko odlocevalci
sprejemajo ustrezne odlocitve (slika 7), na podlagi katerih je omogoceno ucinkovito izvajanje nalog in
ukrepanje.

Slika 7: Nacrtovanje delovanja, odlocanje in ukrepanje na podlagi racunovodskih informacij

pomembnost
| pravocasnost
celovitost P i,
; { tofnost
Ly v F Oblikovanje Analiziranje
Filtriranje Nacrtovanje
Agregiranje Odlocanje
finanéni finan¢na Ukrepanje
nefinanéni nefinanéna

Osnovno orodje za spremljanje in ocenjevanje delovanja javnega sektorja je vsebinsko in vrednostno
porocanje, in sicer porocanje po programski strukturi proracuna in oblikovan sistem spremljanja
uresnicevanja ciljev.

2.2.1 Izkazovanje in opredelitev proracunskih kategorij

2.21.1  Izkazovanje proracunskih kategorij

Nacin izkazovanja prihodkov in odhodkov PU je dolocen v 15. ¢lenu ZR v povezavi s 1. ¢lenom
Pravilnika o raz¢lenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov pravnih oseb javnega praval®”. V skladu z
navedenima predpisoma drzavni NPU izkazujejo prihodke in odhodke v skladu z nacelom denarnega
toka.

Predpisi dolocajo, da se drzavni proracun izkazuje po institucionalni, ekonomski in programski
klasifikaciji.

106 Pravocasne, pomembne, celovite in tocne informacije.

107 Uradni list RS, §t. 134/03, 34/04, 13/05, 138/06, 120/07, 112/09, 58/10, 97/12, 100/15.
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Ekonomska klasifikacija je opredeljena v Pravilniku o enotnem kontnem nacrtu za proracun, proracunske
uporabnike in druge osebe javnega prava in je podlaga za izvrSevanje proracuna, racunovodsko
spremljanje porabe javnih sredstev ter evidentiranje. Ekonomska klasifikacija se med drugim nanasa na
izkazovanje prihodkov in odhodkov po njihovih vrstah (razvrstitev odhodkov na tekoce odhodke,
odhodke tekocih transferov, investicijske odhodke, odhodke investicijskih transferov in placila sredstev v
proracun Evropske unije).

Pomen izraza programska klasifikacija je dolo¢en v uredbi o dokumentih razvojnega nacrtovanja,
razvr$canje izdatkov po programski klasifikaciji pa je doloceno v pravilniku o programski klasifikaciji in v
programskih klasifikacijah vlade 2010 ter 2012 (povezava s tabelo 2). V skladu s pravilnikom o programski
klasifikaciji se izdatki drzavnega proracuna in financ¢nih nacrtov NPU razvrscajo v podrocja proracunske
porabe, glavne programe in podprograme, kar pomeni, da so izdatki razvr$ceni po vsebini/namenu.
Programska klasifikacija pove, za kaj oziroma za kateri vsebinski namen so bila sredstva nacrtovana ali
porabljena.

V skladu s 3. ¢clenom pravilnika o programski klasifikaciji v povezavi s petim odstavkom 11. ¢lena oziroma
96. ¢lenom ZJF se posebni del drzavnega proracuna kot tudi posebni del zaklju¢nega racuna pripravljata
na podlagi programske klasifikacije.

Po nasi oceni je namen preglednega nacrtovanja in s tem izvajanja modela k ciljem in rezultatom
usmetjenega proracunskega upravljanja ta, da se sredstva za izvajanje politik nacrtujejo od najnizje ravni
programske klasifikacije in se agregirajo v okviru programske klasifikacije po ravneh navzgor. Tak nacin
zagotavlja utemeljitev financnega ovrednotenja ravni programske klasifikacije in ustvatja pogoje, da je
mogoce odgovoriti na vprasanje, ali NPU izvaja prave stvari in koliko nas stanejo. Tak nacin je ucinkovit
in dosega pricakovane ucinke le v primeru, da NPU pri nacrtovanju posameznih vsebin ustrezno uposteva
prioritete in omejena sredstva (pristop od zgoraj navzdol).

Iz dokumentov naértovanja izhaja, da NPU v posebnem delu proracuna in NRP izkazujejo nacrtovane
izdatke po programski klasifikaciji v okviru podprograma, programa in politike. Tudi v posebnem delu
zakljuénega racuna NPU so izdatki izkazani po programski klasifikaciji.

2.2.1.2 Programska klasifikacija

V tabeli 2 predstavljamo predpisano programsko klasifikacijo in njeno izkazovanje.



Revizigjsko porocilo | PODPORA IS MFERAC K CILJEM IN REZULTATOM USMERJENEGA PRORACUNSKEGA UPRAVLJANJA

Tabela 2: Predpisana in uporabljena programska klasifikacija v letih 2015 in 2016

Raven Predpisana programska  Predpisana programska Uporabljena programska klasifikacija
klasifikacija v pravilniku o klasifikacija v sklepu
programski klasifikaciji vlade iz leta 2012
Finanéni nadrt, Finanéni nadrt, Finané¢ni ObrazlozZitve NRP
obrazloZitve finanCnega  obrazloZitve finan¢nega nacrt financnega nacrta
naérta in NRP nacrta in NRP
1 Podrodja proracunske porabe Politika Politika Politika (Nosilna)
politika
2. Glavni programi Program Program Program (Nostzlni)
program
3. Podprogrami Podprogram Podprogram Podprogram Nosilni
podprogram
4. / Ukrep, projekt, skupina / Uktep, Uktep,
projektov, veliki projekt skupina skupina
projektov projektov
Projekt

Viti: pravilnik o programski klasifikaciji, programska klasifikacija vlade 2012 in IS SAPPrA.

Pravilnik o programski klasifikaciji doloca tri ravni programske klasifikacije, v praksi pa se v skladu s
sklepom vlade uporablja programska klasifikacija, ki je razclenjena Se na cetrto raven. Na ravni
podprograma, ki ga predpisuje pravilnik o programski klasifikaciji, se v praksi v okviru NRP izkazuje
nosilni podprogram.

Pojasnilo ministrstva
V7 primeru uporabe pojmov podprogram in nosilni podprogram je treba poudariti, da ne gre ga neusklajenost med enim in
drugim, temvel se pojma po vsebinski opredelitvi nekoliko razliknjeta.

Podprogram iz programske klasifikacije je opredeljen v zakonn o igvrsevanju provacuna: podprogrami so podrobneje
razdelani glavni programi in predstavijajo zaokrogeno celoto vsebinsko komplementarnilh dejavnosti, ki prispevajo &
doseganju skupnib pricakovanih reultatov.

Nosilni podprogram doloca uvrstitev ukrepov in projektov kot celote v programsko klasifikacijo. Ker se ukrepi in projeketi
labfko financirajo i3 razlicnib proralunskib postavk (ki so labko uvrséene v razlitne podprograme), to poment, da se nkrepi
in projekti financirajo tudi iz raglicnib podprogramov. Ker so ukrepi in projekti obravnavani kot celota, se jim doloci nosilni
podprogram (praviloma eden izmed podprogramov, iz katerega se nkrep oziroma projekt financira).

Ministrstvo meni, da je treba zakonske podlage spreminjati hierarbicno, najprej osnovni oiroma temeljni Zakon a neko
podrodje in Sele nato podrejene akte, kot so navodila in pravilniki.

2.2.1.3  Razmerja med ukrepom, projektom in proracunsko postavko

Ministrstvo in NPU so v letih 2015 in 2016 v finanénih naértih posebnega dela prorac¢una uporabljali
proracunsko postavko kot posebno kategorijo programske klasifikacije. Prorac¢unska postavka ni
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predpisana v okviru klasifikacije, vendar pa je v ZIPRS1415, ZIPRS1617 in pravilniku o postopkih za
izvrSevanje proracuna opredeljena kot poseben pojem in na njej temeljijo posamezna pravila izvrsevanja
proracuna. V 12. tocki drugega odstavka 2. ¢lena ZIPRS1415 in ZIPRS1617 je proracunska postavka
opredeljena kot del enega podprograma enega NPU, ki izkazuje obseg pravic porabe!®. V 12. tocki
2. ¢lena pravilnika o postopkih za izvrSevanje proracuna pa je proracunska postavka opredeljena kot del
podprograma, ki prikazuje celoto ali del aktivnosti, projekta ali ekonomski namen porabe sredstev iz
delovnega podrocja enega PU. Navedena opredelitev v pravilniku po nasi oceni omogoca, da PU v
proracunske postavke vkljucujejo razlicne programske vsebine, prav tako pa tudi vsebine po ekonomskem
namenu (ekonomska klasifikacija), zato so lahko vsebine v okviru podprograma nehomogene (povezava s
tockami 2.2.1.4, 2.2.1.5 in 2.2.1.6 tega porocila).

Poleg tega so NPU v obrazlozitvah finanénih naértov v okviru programske klasifikacije uporabili e ukrep,
projekt ali skupino projektov. Projekt in ukrep sta bila opredeljena v  ZIPRS1415 ter ZIPRS1617 in
podrobneje v uredbi o dokumentih razvojnega nacrtovanja, in sicer:

o pryjekt je ekonomsko nedeljiva celota aktivnosti, ki izpolnjujejo natancno doloceno (tehni¢no-
tehnolosko) funkcijo in imajo jasno opredeljene cilje, na podlagi katerih je mogoce presojati, ali
projekt izpolnjuje vnaprej dolocena merila; projekt ima vnaprej doloceno trajanje, ki je omejeno z
datumom zacetka in konca, in je sklop dejavnosti z dolo¢enim namenom, v katerem se porabljajo
razlicna sredstva (financ¢ni, materialni, cloveski, ¢asovni in drugi viri) za dosego dolocenih ciljev
oziroma koristi;

o ukrep je skupek vec razlicnih, vendar medsebojno usklajenih dejanj, pri katerih so cilji opredeljeni v
okviru skupnega namena (politike), ki ga je mogoce ovrednotiti in ¢asovno razmejiti ter povezati s
ciljno skupino; dejanja, zajeta v ukrepu, predstavljajo doloceno programsko zakljuceno celoto, kot so
priprava sistemske zakonodaje, izvedbenih predpisov in podobno, ptiprava in izvedba projektov,
izvajanje (zagotavljanje izvajanja) zakonskih nalog oziroma redno delovanje organov ter s tem
povezani stroski;

o skupino projetoy sestavlja vec istovrstnih projektov, kjer so cilji opredeljeni v okviru skupnega namena
(politike) in se bodo izvajali v dolo¢enem ¢asovnem obdobju;

o welik projekt je lahko projekt, ki ga sestavlja vrsta del ali storitev, katerih namen je samostojno izvajanje
nedeljive naloge tocno dolocene gospodarske ali tehnicne narave, ki ima jasno opredeljene cilje,
katerega ocenjena vrednost presega 25 milijonov evrov.

Po nasi oceni bi bilo potrebno, da bi dokumenti nacrtovanja in dokumenti porocanja o porabi
proracunskih sredstev na pregleden nacin natan¢no izkazovali porabo javnega denatja po posameznih
vsebinskih namenih. Primerno bi bilo, da bi ministrstvo proucilo, ali in kako naj se vsebinski namen
oziroma vsebina odhodkov v okviru programske klasifikacije izkazuje tudi v okviru nizjih ravni od
podprograma.

2.2.1.4  Razvr§¢anje in agregiranje proraCunskih kategorij

Ureditev izkazovanja proracunskih kategorij in njihovih razmerij, opisana v tockah 2.2.1.2 in 2.2.1.3 tega
porocila, ne omogoca v vseh primerih nedvoumno ugotoviti, kaj predstavlja vsebino proracunskih postavk
in podprogramov v finan¢nih nacrtih.

108 Pravilnik o postopkih za izvrSevanje proracuna v 2. c¢lenu opredeljuje pravico porabe kot pravico NPU, da

prevzema in pokriva obveznosti v breme sredstev na doloceni proracunski vrstici.
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Na sliki 8 predstavljamo razvrscanje in agregiranje proracunskih kategorij iz nizjih v visje ravni programske
klasifikacije v praksi.

Slika 8: Razvrscanje in agregiranje proracunskih kategorij iz nizjih v visje ravni programske klasifikacije v
financ¢nih nacrtih NPU ter obrazlozitvah finanénih nacrtov NPU

Financni nacrt

POLITIKA
@)
[ e
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PROGRAM PROGRAM PROGRAM
o O O O O O
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Podprogram Podprogram Podprogram
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Proracunska Provacunska  Provacunska
postavka postavka postavka
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Obrazlozitev

financnega
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Ukrep

Ugotovili smo, da NPU v okviru financnega nacrta izkazujejo proracunske kategorije le do ravni
podprograma, medtem ko v obrazlozitvah finanénega nacrta izkazujejo tudi ukrepe, skupine projektov in
projekte, torej nizjo raven od podprograma. Prorac¢unske postavke pa niso izkazane v dokumentih o
sprejetih proracunih in zaklju¢nih racunih proracunov Republike Slovenije.
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Ne glede na izkazovanje proracunskih kategorij pa NPU nacrtujejo proracunske postavke, ki lahko
financirajo enega ali ve¢ razli¢nih projektov/skupin projektov ali ukrepov, nacrtovanih ob pripravi NRP
(slika 9). V tem primeru NPU oblikujejo nosilni podprogram, ki se loc¢i od podprograma po tem, da
vsebuje ukrepe, skupine projektov in projektov, ki se sicer financirajo iz ve¢ podprogramov.

Pojasnilo ministrstva

Ker ministrstvo ukrepe in projekte obravnava kot celoto, jim doloci nosilni podprogram (praviloma enega igmed
podprogramov, i3 katerega se ukrep oziroma projekt financira). Skupine projektoy s projekti in ukrepi v tretiem delu
(INRP) sprejetega proratuna prikazujejo po nosilnih podprogramib, da se obranjajo celote. Drugi del proraluna pa je
prikazan po podprogramib.

Proracunska postavka lahko vsebuje tudi samo odhodke po eckonomskem namenu porabe (konto)

sredstev enega NPU (na primer: prorac¢unska postavka 3008 — Place ministrstva), torej brez programske
vsebine.

Slika 9: Nacrtovanje v okviru NRP in v okviru finanénih na¢rtov NPU

POLITIKA

f%

I

v N v N v N

Proracunska  Proralunska Ubre Skupina Ukres Skupina
postavka postavka o projektov P projektoy
Proracunska
postavka
Financni nacrt | Nacrt razvojnih programov

Ker so potrebe PU glede na njihova specificna podrocja delovanja bistveno razli¢ne, bi bilo po nasi oceni
primerno, da bi ministrstvo v sodelovanju s PU proucilo, kako bi ze v fazi razvojnega nacértovanja
(v okvitu priprave strategij in nacionalnih programov za posamezna podroé¢ja) na transparenten nacin
dolocilo in finan¢no ovrednotilo ustrezne kategorije (kot so politika, program, podprogram), ki bi jim
sledili v okviru srednjero¢nega in kratkoro¢nega nacrtovanja (NRP, financni nacrti) ter v okviru
izvtSevanja ter porocanja o izvrSenem proracunu (zakljucni racuni). S tem bi prispevalo k ucinkovitemu
zagotavljanju medsebojne skladnosti med razvojnim in proracunskim nacrtovanjem, spremljanjem
izvajanja ter porocanjem, kot je sicer predvideno v uredbi o dokumentih razvojnega nac¢rtovanja.
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Ukrep ministrstva

Po prediogn ministrstva je vlada v letu 2017 v zakonodajni postopek posredovala predlog sprememb ZJF, ki ga je drgavni
gbor potrdil, spremembe pa so gacele veljati februarja 2018'”. Z]F 3 uveljavijenimi spremembami sledi Zakonn o fiskalnen
pravil'"’, bkrati pa se v pravni red Republike Slovenije prenasajo dolothe Direktive sveta 2011/85/EU £ dne
8. novembra 2011 o zabtevah v wexi s proracunskimi okviri drdav anic'”’. Zakon vsebuje obveznost srednjeroinega
nalrtovanja fiskalne politike in doloca obveznost priprave dvelh novib dokumentoy:

o Drgavni program ragvojnih politik, ki ga viada sprejema do konca novembra tekocega leta in v katerem bodo vsebovane
prioritete viade, ki so kijucnega pomena 3a razvej Slovenije in izhajajo tudi iz strategije ragwvoja Slovenije (ministrstva
na ravni podprograma posredujejo vrstni red prioritet razvoinib politik), in

o Srednjeroina fiskalna strategija, ki jo predstavijata drugena okvir a pripravo proracunov sektorja drgava, kot ga
dolola Zakon o fiskalnem pravilu, in program stabilnosti.

Zakon doloca tudi napoved prejembkon in izdatkov PEIN ter javnib agencij in javnih skladov po programski klasifikaciji na
ravni podprograma 3a tekole in naslednja tri leta.

2.21.5 Financ¢no ovrednotenje proracunskih kategorij

Da bi preverili, ali je na podlagi obstojece ureditve mogoce ob podpori IS MFERAC pridobiti podatke o
visini nacrtovanih in porabljenih sredstvih za dolocen namen, smo ministrstvo zaprosili, da izpolni tabelo
z navedbo podatkov o financiranju podrocja kulture v letu 2016 v povezavi s cilji in ukrepi, dolocenimi v
Resoluciji o Nacionalnem programu za kulturo 2014—2017"2 (v nadaljevanju: ReNPK14-17).

Ministrstvo ni predlozilo podatkov, zato ni bilo mogoce ugotoviti visine nacrtovanih in realiziranih
sredstev, namenjenih izvrSevanju Nacionalnega programa za kulturo 2014—2017, in sicer za lett 2015
in 2016. 1z IS MFERAC podatkov ni bilo mogoce pridobiti, ker so sredstva vecinoma realizirana s
proracunskih postavk, v okviru katerih so nacrtovane in realizirane tudi druge naloge, ki niso povezane z
ReNPK14-17. Za naloge, ki se izvajajo izklju¢no na podlagi Resolucije o Nacionalnem programu za
kulturo 2014—2017, se torej lahko namenja le del sredstev posamezne prorac¢unske postavke. Preverjanje
viSine namenskih sredstev bi bilo tako mogoce le na podlagi podrobnejse analiticne razclenitve
proracunskih postavk skrbnikov prorac¢unskih postavk v okviru pristojnih ministrstev. Taksnih analiticnih
evidenc, ki bi omogocale tudi nacrtovanje in porocanje o izvajanju ukrepov ReNPK14-17, pa ni.

Pojasnilo ministrstva

Ministrstvo financnib podatkov v zvezi 3 ReNPK14-17v zabtevani obliki tabel iz obstojecega 1S MFERAC ne more
pridobiti. Za igpolnitev teh tabel bi bilo treba narediti poizvedbo po posameznib pristojnib ministrstvib. Pri pregledu
ReNPK14-17 je ministrstvo ngotovilo, da se ta navezuje na razlitna programska podroda: knjiga, film in avdiovizualna
dejavnost, uprizoritvene umetnosts, glasbene umetnosti, intermedijske umetnosti, [ubiteljska kulturna dejavnost, mediji,
arhitektura, kulturna dedisiina, knjiznicna dejavnost, arbivska dejavnost. Poleg tega pa vsebuje tudi poglavja, ki precijo vsa
podrodia kulture, kot so slovenski jezik, kulturno-umetnostna vgoja, tovekove pravice in varovanje kulturnibh raznolikosti,
kaulturne  industrije, oblikovanje — kreativna industrija, digitalizacija, mednarodno sodelovanje, izobragevanja in
usposabljanje v kulturi, samozaposleni v kulturi in podobno. Zaradi tako ragnolikih programskib in vseobsegajolih

109 Uradni list RS, $t. 13/18.
110 Uradni list RS, st. 55/15.
T UL L, st. 306 z dne 23. 11. 2011.
2 Uradni list RS, §t. 99/13.
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programskib vsebin, ki jib vkljucuje resolucija, je logicno, da te ne morejo spadati v en in edini podprogram v okviru
programske klasifikacije. Ce bi se pojavila potreba po spremijanjn tovrstnib informacij na ta naéin, pa bi ministrstvo to
labko spremijalo prek dodatnega atributa (obveznega vnosa) na ravni projektov oziroma nkrepo.

Ce se pojavi potreba po spremijanju dodatnib kategorij, ki Se niso viljuiene v obstojece proracunske klasifikacije, ministrstvo
med zabtevane vnose podatkov umesti dodatni atribut, ki omogola spremijanje (dodatne) Felene kategorije. Tako je v
preteklosti ministrstvo s pomodjo dodatnib atributov Ze spremijalo uresnicevanje nekaterib dokumentov.

Ministrstvo je v analizi porocanja PFN 2015—2016 navedlo, da informacij, strukturiranih po programski
klasifikaciji, ki so del zakljucnega rac¢una, v Direktoratu za proracun in $irse (vlada, drzavni zbor, vodstvo
NPU in drugi) ne uporabljajo za podrobnejse analize niti kot podporne informacije v procesu odlocanja.
Ocenjujemo, da bi bilo primerno, da bi ministrstvo v sodelovanju z NPU proucilo, ali in katere vsebinske
podatke v okviru programske klasifikacije bi bilo mogoce dodatno spremljati v IS MFERAC, da bi bila
njihova uporaba bolj u¢inkovita pri k ciljem in rezultatom usmerjenem proracunskem upravljanju.

2.2.1.6  Informativna vrednost posameznih kategorij v okviru programske klasifikacije

V finanénih nac¢rtih NPU so podatki izkazani na ravni podprograma, pri cemer je znesek podprograma
izracunan tako, da so sesteti zneski proracunskih postavk v okviru tega podprograma (slika 10).
V obrazlozitvah posebnega dela proracuna pa so vsebinsko predstavljene aktivnosti zgolj na ravni ukrepov
in projektov/skupine projektov, zato finan¢nih na¢rtov NPU in obrazlozitev finan¢nih nacrtov NPU ni
mogoce neposredno primerjati.

Slika 10: Finan¢no ovrednotenje podprograma v financ¢nih nacrtih NPU

Provacunska  Provacunska Provacunska  Provacunska
postavka postavka postavka postavka
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Vira: proracunski prirocnik 2014—2015 in proracunski prirocnik 2016—2017.

V NRP so finanéno ovrednoteni nosilni podprogrami v NRP, kar predstavlja vsoto projektov/skupin
projektov in ukrepov, ki so bili uvrsceni v posamezni nosilni podprogram (slika 11). To pomeni, da je bila
najnizja raven programske klasifikacije v letih 2015 in 2016 vsebinsko razlicna v finanénih nacrtih NPU
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posebnega dela proracuna in NRP. Posledi¢no je bila vsebinsko razli¢na tudi visja raven, torej podprogram
oziroma nosilni podprogram (in posledi¢no tudi visji ravni: program in politika).

Slika 11: Nacin finan¢nega ovrednotenja nosilnih podprogramov v NRP
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2.2.1.7  Izkazovanje stro§kov/odhodkov podprogramov

Da bi NPU lahko nacrtovali in porocali po programski klasifikaciji, bi bilo po nasi oceni potrebno, da bi
vse stroske/odhodke (nepostedne in postedne) po vsebinskem namenu izkazovali na ravni podprograma
(ali nizje enote programske klasifikacije), in sicer tako, da bi bili v okviru posameznih ravni programske
klasifikacije vsebinsko izkazani po stroskovnih mestih.

Ministrstvo smo vprasali, ali podprogrami ministrstva predstavljajo stroskovna mesta in mesta
odgovornosti!’3,

Pojasnilo ministrstva

Podprogrami ne predstavijajo stroskovnib mest. Stroskovna mesta PU v velini uporabljajo glede na sveje notranje-
organizacijske enote in_je vzpostavijanje stroskovnib mest odvisno le od njib, saj ne moremo posegati v njibovo organiziranost
in $amostojnost.

Za opredelitev mest odgovornosti je treba najprej opredeliti stroskovna mesta. Tudi ministrstvo je v
analizi poroc¢anja PFN 2015—2016 med klju¢nimi pomanjkljivostmi navedlo, da bi bilo treba jasno dolociti
odgovornost za izvajanje posameznih podprogramov.

Katere neposredne in posredne stroske je treba pripisati posameznemu stroSkovnemu mestu, je odvisno
od tega, za kaksen namen/vsebino so stroski nastali. Stroskovna mesta igrajo pomembno vlogo tudi pri

113 Odgovornost za upravljanje je opredeljena v internih aktih ministrstva, vendar bi se iz programskega pristopa k
proracunskemu upravljanju morala opredeliti socasno z mesti odlocanja in stroskovnimi mesti (mesta
odgovornosti). Mesta odgovornosti zagotavljajo podlago za prorac¢unsko kontrolo ter kontrolo uspesnosti in

ucinkovitosti delovanja (tocki 3.3.1 in 3.3.2 revizijskega porocila 2015).
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ugotavljanju, koliko in katere stroske pripisSemo posameznemu rezultatu delovanja NPU in kdo je za to
odgovoren.

V IS MFERAC je ze razvita funkcionalnost za stroskovna mesta (slika 12), ki so opredeljena glede na
institucionalno klasifikacijo in organizacijske enote NPU (OE/STM), in jo NPU tudi uporabljajo.

Slika 12: Primer predvidene uporabe stroskovnega mesta pri dodelitvi pravic porabe v IS MFERAC
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Ugotovili smo, da IS MFERAC v okviru funkcionalnosti Analitika PU omogoca tudi razvrséanje stroskov
po podprogramih, vendar bi za to morali NPU prej vsebinsko razcleniti stroske po stroskovnih mestih in
stroskovnih nosilcih glede na programsko klasifikacijo (glede na svoje potrebe in ob upostevanju potreb
po analizah na ravni celotnega proracuna). Po nasi oceni je ministrstvo v vlogi koordinatotja, ki naj bi
poskrbel za tvorno sodelovanje vseh NPU pri zagotavljanju enotnega razumevanja in izvajanja
evidentiranja stroskov po stroskovnih mestih.

Pri oblikovanju stroskovnih mest poseben problem predstavlja izkazovanje posrednih stroskov (na primer
stroski plac!'* in materialni stroski). V revizijskem porocilu 2015 smo ugotovili, da je ministrstvo za
razvrscanje posrednih stroskov Ze pripravilo posebne usmeritve PEN leta 20105 in posebna navodila za

114 Sklepa se, da se stroski pla¢, materialni stroski in del stroskov za redne investicije (dolocene proracunske
postavke) nanasajo na tako imenovane podporne dejavnosti (posredni stroski). Taksna pavsalna delitev stroskov
in odhodkov za programsko proracunsko nacrtovanje in porocanje ne zadosca.

115 [URL: http://www.mf.gov.si/fileadmin/mf.gov.si/pageuploads/Proracun/Priprava_proracuna/2011-
2012/Navodilo_PFN.pdf], 25. 10. 2018.
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pripravo drzavnega proracuna za leto 2012!"¢, vendar pa jih NPU pri pripravi proracuna za leto 201217
niso upostevali, hkrati pa ministrstvo ni vztrajalo pri njihovi uveljavitvi v kasnejsih letih.

Tudi v finanénem nacrtu ministrstva za leti 2015 in 2016 so nacrtovani posredni stroski zdruzeni v en
podprogram in se ne delijo med razlicne podprograme, ceprav pripomorejo k uresnicevanju ciljev razliénih
podprogramov. Ministrstvo je v letth 2015 in 2016 nacrtovalo posredne stroske ki so se nanasali na
vsebino razlicnih podprogramov!'® ministrstva, le v okviru podprograma 020707 Izvajanje in urejanje
Javnofinanine politike. Posredni stroski so bili v obdobju, na katero se nanasa revizija, v podprogram
ministrstva vkljuéeni neustrezno. To pomeni, da so bili v podprogramu 0207107 Izvajanje in nrejange
Javnofinanine politike izkazani previsoki stroski, v vseh ostalih podprogramih pa prenizki stroski.

Ministrstvo je po nasi oceni klju¢ni deleznik, ki ima pristojnost vzpostaviti in zagotoviti pregleden in
enoten sistem evidentiranja in izkazovanja vsebin v okviru programske klasifikacije. Ministrstvo v
letih 2015 in 2016 ni sprejelo odlocitve o tem, ali naj bi bilo stroSkovno racunovodstvo najprimernejsi
pristop v smislu uéinkovitega proracunskega upravljanja, zato tudi ni vlagalo naporov v spodbujanje in
ozavescanje NPU glede pomembnosti tega pristopa.

Ministrstvo smo zaprosili za podatke o stroskih dela in materialnih stroskih, ki jih je povzrocalo izvajanje
njegovih podprogramov v letih 2015 in 2016. Ugotovili smo, da ministrstvo s to¢nim podatkom o tem,
koliko stroskov dela in materialnih stroskov povzroc¢i posamezni podprogram, ne razpolaga, ceprav bi
IS MFERAC te informacije (stroskovna mesta, vodenje analitike) ze lahko podpiral (slika 12 in slika 13).

116 [URL: http://www.mf.gov.si/si/delovna_podrocja/proracun/ptiprava_proracuna/arhiv/i_proracunski_ptirocni
k_ter_druga_navodila_za_pripravo_financnih_nacrtov/], 25. 10. 2018.

17 Revizijsko porocilo 2015.

118 Podprogrami ministrstva so bili v letth 2015 in 2016: 020707 Izvajanje in wurejanje javnofinancne politike,
020303 Javnopravne evidence in nadzor revidiranja, 030302 Clanstvo v mednarodnih institucijah, 030303 Razvojno sodelovanje
in mednarodna  pomod, 030305 Izvajanje Sporazuma o vprasanjib nasledstva, 060201 Finanina izravnava oblinam,
060401 Regionalni razvej, 090601 Poprava krivic in odskodnine, 140403 Spodbujanje izvoza, 140602 Porostva in _jamstva,
140603 Upravijanje s finaninim premosgenjem, 210101 Izplatevanje pravie, 220102 Servisiranje obresti i3 naslova domacega
dolga, 220202  Servisiranje obresti i3 naslova tujega dolga, 220301 Stroski financiranja in upravfjanja 3 dolgom,
220401 Upravijanje 3 denarnimi sredstvi, 230101 Tekoca proracunska regerva, 230201 Regerva Republike Slovenije in
240101 Placila prispevka v proracun Evropske unije.
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Slika 13: Funkcionalnosti IS MFERAC za stroSkovna mesta

DPS-06-31 Delitev pravic porabe = | = =
Dokument Uredi Postopki Orodja Pomoc
NSE o e oo R 2|
Seznam dokumentoy 0|«
S Dokument Oznaka PU Naziv PU Leto Datum vioge
PP Konto | Sifra NRP Podkonto OE/STM Naziv OE/STM Analitika PL Naziv analitike PU [
< | m b
Dodsi Vii | Kopisi | Big | Skupai 0,00
|liEem podatke ki ustrezajo poaledu ... |Urejeno po oznaki dokumenta | I

Vir: IS MFERAC.

V reviziji smo zeleli ugotoviti, ali obstaja NPU, ki v okviru IS MFERAC evidentira odhodke po
podprogramih. Ministrstvo nam je pojasnilo, da je v okviru IS MFERAC predvidena funkcionalnost za

stroSkovna mesta po podprogramih, in sicer Analitika PU (slika 12 in slika 13), vendar je bila

funkcionalnost v obdobju, na katero se nanasa revizija, vnaprej doloc¢ena in uporabljena le v enem primeru

vsebinskega spremljanja odhodkov, in sicer v primeru spremljanja odhodkov, nastalih kot posledica

migrantskega toka.

V zvezi z vsebinskim spremljanjem odhodkov nas je ministrstvo napotilo $e na Ministrstvo za

izobrazevanje, znanost in $port (v nadaljevanju: MIZS), ki naj bi po navedbi

ministrstva veljalo za primer

dobre prakse pri vodenju analitik. Pri MIZS smo preverili, na kaksen nacin vodi analiti¢ne evidence.

Primer:
Ugotovili smo, da MIZS vodi analiti¢ne evidence v okviru IS MFERAC

in lo¢eno tudi v excelovih

preglednicah, ki pa ne vsebujejo podrobnejse razclenitve stroskov po stroskovnih mestih in stroskovnih

nosilcih, ki bi omogocale ustrezno delitev stroskov med podprograme. Analiticne evidence tudi ne

vsebujejo take razclenitve stroskov proracunskih postavk, ki bi zagotavljale informacije o vseh stroskih

posameznih podprogramov oziroma rezultatov MIZS in bi lahko bile podlaga za oblikovanje kljucev za

delitev posrednih stroskov MIZS po podprogramih.
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Pojasnilo ministrstva

Glavni razlog, zakaj stroski podprogramov v proraiunu Se niso ragporejeni na podprograme, je tegko navesti. Dejstvo je, da
prebod iz spremijanja kategorij po ekonomskih namenib na programski pristop v raglicnib drgavab poteka razlitno hitro,
vsemr pa je skupno to, da je dolgotrajen proces. Drgave se tudi pri tem prebodu odlolajo zelo raglicno, nekatere se bolf
usmerijo v spremijanje ciljev po programski klasifikaciji odhodkov, druge stremijo k natanini ragmejitvi stroskov po
posameznih programib.

Ministrstvo ni vzpostavilo analitike, ki bi omogolala natancno razmejitey stroskov po posameznih podprogramib. Za to
trenutno ni pravib potreb. Ministrstvo je opozorilo, da so pristopi Rk ciljem in rexultatom nsmerjenega proracuna labhko
raglicni, od natanine ragmejitve stroskov po posameznib podprogramih do izvajanja ragnib evalvacy, spremibjanja uiinkov
ali le spremljanja izidov. Nekateri imajo labko alokativne posledice, drugi samo informacijsko vrednost. V'saka drgava se
odloci glede na ustrezno situacijo.

Postavija se vprasange, le bi striftna delitev posrednib stroskov na posamezne podprograme prinesla tako dodano vrednost,
da bi upravitila napor pri ngotavljanju teb stroskov.

Ministrstvo v reviziji ni izkazalo, da je proucilo dobre in slabe prakse drugih drzav, niti se ni opredelilo do
tega, kaj naj bi bil ustrezen pristop (model) k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega upravljanja.
Ocenjujemo, da bi bilo primerno, da bi ministrstvo proucilo, ali naj pristopi k stroskovnemu
racunovodenju, ki je bilo predvideno v strategiji razvoja javne uprave, ali pa naj se na podlagi izvedenih
analiz prednosti in slabosti obstojecih razlicnih modelov odloci za drug, ustreznejsi pristop.

Pojasnilo ministrstva

Ministrstvo v posebnem dokumentn ni zapisalo, da je prouiilo dobre in slabe prakse drugih drav. 1V sekakor pa je treba
poudariti, da ministrstvo stalno spremija, kateri pristopi obstajajo v teoriji in praksi, da proutnje, kateri od nacinov
programskega proracuna bi bili za Slovenijo najbolj primerni, ter redno spremlja aktualne novosti na podrolju programskega
proraluna. 1se to preke:

o udeleghe na sestankih OECD na temo Programskega proraluna in Proracunskega npravijanjay

o proucevanja priporolil, ki so jibh za Slovenijo pripravili mednarodni strokovnjaki (na primer Slovenia: Performance
Information to Support Better Budgeting'”);

o proucevanja raziskav mednarodnib organizacij, ki nastanejo na podlagi ipolnjenib vprasalnikov (predvsem) driav
danic OECD (na primer Government at a Glance 2017"°, Budgeting Outlook 2018);

o proucevanja relevantne literature s tega podroija (na primer Performance Budgeting, Linking funding and results™');

119 Brumby, J., van Eden, H. in Joyce, P. (2004) Slovenia: Performance Information to Support Better Budgeting (Washington,
D.C.: International Monetary Fund).

120 Ministrstvo je dne 18. 6. 2018 predlozilo nekaj strani iz gradiva OECD: Government at a Glance 2017 OECD:
Budgeting Outlook 2018, International Monetary Fund: Performance Budgeting: Linking Founding and Results,
International Monetary Fund - Public Financial Management Blog: Unit Costs and Performance Budgeting,
International Monetary Fund - Public Financial Management Blog: Simplify Program Budgeting: Is There a Place
for 'Activities' in a Program Classification, International Monetary Fund: Slovenia: Performance Information to
Support Better Budgeting,.

121" Robinson, M. (2007) Performance Budgeting, Linking Funding and Results (Washington, D.C.: International Monetary
Fund).
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o proucevanja strokovnih clankov in objav s tega podrodja (na primer Unit Cost and Performance Budgeting, Simplify
Program Budgeting: Is there a Place for Activities in a Program Classification?’”);

o xobragevanja gaposlenih v okviru visoko specializiranib delavnic na temo programskega proraluna;

o podiplomskega izobragevanja zaposlenih na ministrstvu s podrolja programskega proracuna in ocenjevanja ncinkovitosti
in uspesnosti.

Po nasi oceni je funkcionalnost Analitika PU za stroskovna mesta glede na programsko klasifikacijo v
IS MFERAC tehni¢no Zze razvita, tako da bi bilo ¢lenjenje stroskov po stroskovnih mestih v okviru
posameznih ravni programske klasifikacije mogoce, vendar opozarjamo, da je za ustrezno vsebinsko
clenjenje stroskov odgovoren vsak posamezen NPU, ki pozna vsebino svojega delovanja in s tem osnovo
za vsebinsko razvrscanje ter ustrezno pripisovanje stroskov ravnem programske klasifikacije.

2.2.2 Analiti¢ne evidence, analiziranje in uporaba informacij

K ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje zahteva uporabo in povezovanje financ¢nih in
nefinan¢nih podatkov in informacij za finan¢no in vsebinsko nacrtovanje delovanja, spremljanje delovanja,
razlicne (tudi kompleksne) analize, odlocanje in ukrepanje. Nacrtovanje delovanja NPU in odlocanje
proracunskih upravljavcev po programskem pristopu mora izhajati tudi iz proracunskih informacij,
analiti¢cno zaznanih potreb, pravilno ugotovljenega stanja aktivnosti (zakljucenih ali v teku) in virov ter biti
usmerjeno v resevanje problematike in stalno izboljsevanje.

Ugotovili smo, da niti predpisi niti ministrstvo od NPU ne zahtevajo analiz stroskov po stroskovnih
mestih in nosilcih glede na programsko klasifikacijo, NPU pa jih lahko vodijo glede na lastne potrebe.
IS MFERAC NPU omogoca razvricanje in posledi¢no analiziranje stroskov po stroskovnih mestih glede
na programsko klasifikacijo, vendar pod pogojem, da posamezni NPU predhodno vsebinsko natancno
dolo¢i nacin clenjenja stroSkov po namenu/vsebini. Kot primer natan¢ne dolocitve vsebine stroskov
navajamo Navodilo ministrstva za povracila stroskov, nastalih kot posledica migrantskega toka!?,
posredovano osmim NPU.

Ocenjujemo, da je kreiranje dopolnitev ali novih funkcionalnosti IS MFERAC zgolj tehni¢na resitev, ki pa
se lahko izvede $ele po tem, ko so doloc¢ene vsebine in nameni razvrscanja stroskov.

Ministrstvo se $e ni odlocilo, ali naj pristopi k izvajanju stroskovnega racunovodstva glede na programsko
klasifikacijo v okviru vseh NPU. Zato NPU ni podalo navodil ali usmeritev z natan¢nimi napotki in
primeri dobre prakse.

Ocenjujemo, da potrebe po razclenjevanju stroskov obstajajo. Nenazadnje je v okviru strategije razvoja
javne uprave v podpoglavju Cijjno stanje v okviru poglavja 6.2.1 Programski proraiun predvideno, da se do
leta 2020 dosledno izpelje programski prorac¢un v smeri stroskovnih mest.

122 Robinson, M. (2010) Unit Cost and Performance Budgeting, Simplify Program Budgeting: Is there a Place for
Activities in a Program Classification? Public Financial Management Blog: Making Public Money Count — Fiscal Affairs
Department (Washington, D.C.: International Monetary Fund).

123 St. 4102-114/2015/1 2 dne 1. 10. 2015.
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Potrebe po ustreznem razclenjevanju stroskov po podprogramih normativno izhajajo vsaj iz:

tretjega odstavka 2. ¢lena ZJF, ki dolo¢a nacelo ucinkovitosti in gospodarnosti porabe javnofinanénih
sredstev;

4. tocke drugega odstavka 16. ¢lena ZJF, ki doloca, da morajo obrazlozitve financnega nacrta obsegati
izhodisca in kazalce, na katerih temeljijo izracuni in ocene potrebnih sredstev;

prvega odstavka 62. clena ZJF, iz katerega izhaja, da so porocila o doseznih ciljih in rezultatih podlaga
za presojo na vladi in v drzavnem zboru, hkrati pa iz Cetrtega odstavka 62. clena ZJF izhaja, da
minister, pristojen za finance, predpise enotno metodologijo za pripravo porocil o dosezenih ciljih in
rezultatih (minister ima torej pristojnost dolociti pripravo takih porocil, iz katerih so dejansko razvidne
vsebine ter dosezeni cilji in rezultati);

prvega odstavka 10. clena navodila o pripravi zaklju¢nega racuna, ki doloc¢a, da mora porocilo o
dosezenih ciljih in rezultatih vsebovati tudi oceno gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja NPU,
navedeno oceno pa je mogoce pripraviti le na podlagi ustreznih informacij o vsebini stroskov;

4. clena uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja, na podlagi katerega bi bilo potrebno
spremljanje in vrednotenje razvojnih politik!24

drugega odstavka 21. ¢lena uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja, ki zahteva, da so v porocilu
o dosezenih ciljih in rezultatih izkazani podatki o doseganju vhodnih kazalnikov (u¢inkovitost in
gospodarnost delovanja) in neposredni ucinki za izvedbo dolocene dejavnosti (ukrepi in projekti) na
ravni podprogramov;

tretjega odstavka 21. ¢lena uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja, ki zahteva tudi pripravo
porocil o ucinkovitosti razvojnih politik, v katerih se ocenjuje ucinkovitost politik, programov in
podprogramov s financ¢nega vidika (ucinkovitost in gospodarnost) in z vidika uresni¢evanja ciljev
(uspesnost);

20. do 25. clena uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja, ki dolocajo nacin spremljanja in
spreminjanja razvojnih politik vlade ter porocanje; spreminjanje razvojnih politik vlade mora v skladu
s 25. ¢lenom uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja temeljiti na prioritetah vlade, uspesnosti in
ucinkovitosti politik;

39. ¢lena uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja, ki doloc¢a, da je v obrazlozitvah predloga
financnega nacrta treba navesti izhodis¢a in kazalnike, na katerih temeljijo izrac¢uni in ocene potrebnih
sredstev. Pri tem naj bi po nasi oceni izhodis¢a predstavljala realizacijo preteklih let po posameznih
vsebinah stroskov ali kalkulacije in informacije predracunskega razc¢lenjevanja stroskov po vsebinah.

Ministrstvo in NPU nimajo ustreznih podatkov za predracunsko in obracunsko rac¢unovodstvo ter

analiziranje.

Za oceno in izracun stroskovne uspes$nosti/ucinkovitosti ter ucinkovitosti in gospodarnosti delovanja

potrebujemo podatke o stroskih na enoto rezultata (na primer: primerjave stroskov na enoto rezultata v

povezavi z doseganjem cilja'?). Za izracun lastne cene rezultata potrebujemo podatke o neposrednih in

posrednih stroskih, ki so povezani s tem rezultatom. To pa omogoc¢a samo clenitev stroskov po

stroskovnih mestih. Taksne realne podatke o stroskih na enoto rezultata zagotavlja le vsebinska ¢lenitev

stroskov. Oceno ucinkovitosti in gospodarnosti je mogoce pripraviti bodisi s primerjavo istovrstnih

124 Nacrtovanje odhodkov se zaradi neustrezne kakovosti podatkov v IS APPrA ne izvaja, kot je predvideno

(revizijsko porocilo 2015).

125 Na primer: koliko stane izvedba programa za brezposelne, na podlagi katerega je bilo zaposlenih 100 brezposelnih.
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storitev pri razlicnih NPU bodisi s primerjavo storitev javnih in zasebnih izvajalcev (na primer odloc¢anja o
javno-zasebnem partnerstvu). Zato je ¢lenjenje stroskov po vsebini pogoj za izvedbo realnih primetjav in s
tem za oceno o ucinkovitosti.

Po nasi oceni potreba po analizi stroskov in uporabi podatkov obstaja, saj je to tudi namen
racunovodskega sistema in k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega upravljanja. Nenazadnje je
tudi racunsko sodis¢e v preteklosti pri izvedbi revizij smotrnosti poslovanja pozivalo NPU za predlozZitev
posameznih podatkov in informacij in pogosto ugotavljalo, da NPU s potrebnimi podatki ne
razpolagajo'26. Da ustreznih podatkov o stroskih po vsebini ozitoma po posameznih ravneh programske
klasifikacije ni, smo ugotovili tudi v okviru te revizije.

V letih 2015 in 2016 je vsak NPU lahko v IS MFERAC odptl stroskovna mesta po svoji potrebi (v okviru
funkcionalnosti Analitika PU), vendar pa je bila v praksi uporabljena le funkcionalnost za analitiko po
strosSkovnih mestih (OE/STM), ki je bila vezana na organizacijske enote. Na podlagi navedenega dejstva
ocenjujemo, da v IS MFERAC tudi kreiranje stroskovnih mest po drugih atributih (na primer glede na
programsko klasifikacijo) ne bi smelo povzrocati tezav. Zato bi bilo po nasi oceni potrebno prouditi,
kaksne so potrebe posameznih NPU glede vsebinskega clenjenja in zajemanja stroskov. Na podlagi
rezultatov taksne analize pa bi bilo mogoce oblikovati zbirne vsebinske parametre, ki se pojavljajo pri
enem ali ve¢ NPU (kot na primer: vsi odhodki za sSport, vsi odhodki za ceste in podobno). Oceno
utemeljujemo z dejstvom, da NPU za lastne potrebe pogosto vodijo locene evidence izdatkov po
namenih, kar pomeni neuc¢inkovitost poslovanja glede na to, da obstaja moznost evidentiranja stroskov po
namenih v okviru IS MFERAC. Na ta nacin evidentirani podatki bi bili po nasi oceni lahko neposredno
uporabljivi pri nacrtovanju in spremljanju porabe sredstev v povezavi z doseganjem ciljev.

Podatke iz IS MFERAC je mogoce izvoziti v razlicnih oblikah xls, .txt, .csv in podobno, kar omogoca PU
pripravo lastnih poro¢il.

V nadaljevanju predstavljamo pojasnila ministrstva glede moznosti izvajanja analiz stroskov ter hkrati
pristop, ki pottjuje, da je glavna slabost ministrstva neustrezno definiranje vsebinskih potreb ter dejstvo,
da ni vzpostavilo mehanizma, na podlagi katerega bi NPU stroske evidentirali po vsebini oziroma glede na
programsko klasifikacijo.

126 Na primer revizijska poroéila Uspesiost in niinkovitost sistema odloianja o pravicah i3 javnih sredste, [URL: http:/ /www.rs-
ts.si/rsts/rses.nsf/1/K34F3EB4FC8GF050AC1257BA5002C1448/ $file/ OPJSnaCSD.pdf], 25. 10. 2018,
Utinkovitost in uspesnost ukrepov 3a integracijo humanitarnib migrantov, [URL: http:/ /www.rs-
rs.si/rsrs/rsrs.nsf/1/KEF89D870C8186E4EEC125807D004E10B5/ $file/Integtacija_migrantov.pdf], 25. 10. 2018,
Utinkovitost mladinske politike, [URL: http:/ /www.ts-
rs.si/rsrs/rsrs.nsf/1/K41EB932606 AF509EC12580E2005565E3 / $file/Mladi.pdf], 25. 10. 2018.
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Primer:
1. Ali bi Ministrstvo za kulturo lahko izra¢unalo strosek gledaliske dejavnosti na drzavljana v letu 20157

Pojasnilo ministrstva
Labko bi, e bi ministrstvo evidentiralo stroske tako, da bi strosek oznalilo kot gledaliska dejavnost.

2. Ali bi MIZS lahko izra¢unalo povpreéne stroske celotnega osnovno$olskega izobrazevanija drzavljana?
Pojasnilo ministrstva
Odvisno od tega, kaj predstavija stroske celotnega osnovnosolskega izobragevanja driavljana. Ce v nabor podatkov 3a

izvedbo analize sodijo le stroski — transferi ministrstva Solam, potem da.

3. Ali bi Ministrstvo za infrastrukturo lahko izracunalo stroske gradnje in vzdrzevanja avtocest v letu 2015
na vozilo, registrirano v Republiki Sloveniji?

Pojasnilo ministrstva

Da, ce Ministrstvo 2a infrastrukturo vodi stroske gradnje in vdrievanja avtocest.

Na podlagi pojasnil ministrstva ocenjujemo, da bi morali vsebinske potrebe opredeliti nacrtovalci politik v
sodelovanju s skrbniki proracunskih postavk. Faza strateskega in izvedbenega nacrtovanja je po nasi oceni
najbolj pomembna pri dolocitvi vsebin nacrtovanih stroskov, pri ¢emer je bistvenega pomena, da se pri
vsakem strosku dolo¢i nosilni NPU, ki bo izvedel in placal projekt/skupino projektov ali ukrep. Na ta
nacin bi bilo mogoce tudi natancno spremljati vlozke vseh aktivnosti za doseganje konkretnih ciljev.
Podrobnejse razclenitve proracunskih postavk bi tako glede na zaznane potrebe morali voditi skrbniki ze
pti doloc¢anju njihovih ciljev po posameznih pristojnih ministrstvih, ki vodijo analitiko realizacije
proracunskih postavk. Posebej tak$ne vrste analiticho vodenje odhodkov/stroskov sistemsko ni

opredeljeno in zahtevano.

Izmed glavnih koristi k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega upravljanja bi moralo biti
ustvarjanje informacij o smotrnosti delovanja NPU za notranje (upravljavce) in zunanje uporabnike
(zunanje zainteresirane javnosti). Ustrezni in zadostni podatki ter informacije bi morali NPU tudi
omogocati ucinkovitejSe upravljanje virov, aktivnosti in projektov, torej ucinkovitejSe upravljanje
proracunskih sredstev. Da bi NPU lahko ucinkovito uporabili informacije o delovanju, bi morali vnesti
ustrezne podatke in jih analizirati. Aplikacija SAPPrA je poleg zagotavljanja informacij za merjenje
uspesnosti, ucinkovitosti in gospodarnosti delovanja NPU na ravni podprogramov namenjena tudi
zagotavljanju podatkov in informacij za pripravo porocil'?” in analiz. Taksno podporo pa lahko aplikacija
zagotavlja le z verodostojnimi in kakovostnimi'?® podatki ter informacijami, integracijo finan¢nih in
nefinan¢nih podatkov ter moznostjo izdelave analiz za ocenjevanje smotrnosti delovanja NPU za ravni
podprograma, programa in politike.

127 Porocanje o dosezenih ciljih oblikuje podlago za analiziranje dosezkov in oblikovanje prihodnjih ciljev ter
usmeritev delovanja. Porocila so tudi podlaga za ugotavljanje odgovornosti.

128 Sodila glede lastnosti in kakovosti podatkov ter informacij izhajajo iz predpisov in dobre prakse, ki se nanasa na
vsebino procesa priprave in poroc¢anja o proracunu, kakor tudi iz informacijskih kriterijev, na primer COBIT 4.1.

V tej reviziji smo se omejili na pravocasnost, pomembnost, celovitost in to¢nost.
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Ministrstvo smo zaprosili za finanéne podatke o porabi sredstev v letu 2016 pri doseganju posameznega
cilja (slika 14) na razlicnih ravneh programske klasifikacije. Ministrstvo nam je postedovalo podatke o
porabi sredstev za ukrep 1611-11-0008 Placevanje ¢lanarin, s katerim se je uresniceval cilj na najnizji ravni
(C0302 Placevanje clanarin). To je bilo v tem primeru mogoce, ker se je za uresnicitev tega cilja izvajal zgolj
en ukrep. Za cilje na vi§jih ravneh (C2148 Ucinkovitejsa financna in vsebinska udelezba RS v relevantnih
mednarodnih institucijah, C2135 Nacrtovanje in izvajanje MRS RS in oblikovanje politik ter nacrtovanje
MRS v okviru mednarodnih organizacij in povezav in C2027 Zastopanje in uveljavljanje politicnih,
varnostnih, gospodarskih in drugih interesov RS in njenih drzavljanov v svetu in pri mednarodnih
organizacijah) pa nam ministrstvo zelenih podatkov ni posredovalo, ker s podatki ne razpolaga.

Slika 14: Nacrtovana in realizirana visina sredstev pri doseganju posameznega cilja na razlicnih ravneh
programske klasifikacije v letu 2016

} VISINA NACRTOVANIH
RAVEN PROGRAMSKE KLASIFIKACIJE SIFRA CILJA IN REALIZIRANIH SREDSTEV

1. BN ?2®
2. B ?2®

3 B PODPROGRAM ? @

UKREP ali PROJEKT @

Vir: Posebni del proracuna za leto 2016, Zaklju¢ni racun proracuna Republike Slovenije za leto 2016 in podatki ministrstva.

Pojasnilo ministrstva

Neposredna povegava med cifji in financnimi podatki ni mogola, saj nikoli ni bil namen cifjev povezovati s finaninimi
podatki. Cilji so povegani s programsko strukturo prorauna, vendar ne na naiin, da bi labko prek nje posamezne cilje
vrednostno igrazili. Cilf je mogole ovrednotiti le na ravni neposrednega néinka in e to ob pogojn, da je na ta cilf vezan
ukrep/ skupina projektov, ki ne zasleduje nobenega drugega cilja (neposrednega ucinka). Ce poenostavimo, ima vsak
neposredni uiinek svoj ukrep/ skupino projektov, s Gimer se skusa doseii ta cilj. Na drugi strani pa se labko s posameznin
ukrepom | skupino projektov zasleduje vet raglicnib ciljev na ravni neposrednega néinka. Tako ni mogoce ngotoviti (finanino
izrazit), koliksen del tega ukrepa/ skupine projektov prispeva b kateremu izmed ciljev’?’.

129 Eden taksnih primerov je tudi ukrep 1811-11-0001 Bilateralno sodelovanje, ki prispeva k uresnicevanju kar
17 ciljev (neposrednih uc¢inkov). Ker ti cilji prispevajo k razli¢nim nadrejenim ciljem iz razlicnih podprogramov in
celo razlicnih programov, je vrednost ukrepa 1811-11-0001 Bilateralno sodelovanje nemogoce razdeliti in

ugotoviti, koliksen delez ukrepa prispeva k uresnicevanju posameznega cilja.
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Ocenjujemo, da bi bilo potrebno, da bi ministrstvo proucilo, ali bi bilo treba kakorkoli spremeniti ali
nadgraditi sistem dolocanja in spremljanja doseganja ciljev v povezavi z nacrtovanimi in porabljenimi
sredstvi. Po nasi oceni namre¢ obstojedi sistem ne zagotavlja jasnih odgovorov na vprasanja, kako izvedeni
ukrepi oziroma projekti/skupine projektov prispevajo k doseganju ciljev v primetih, kadar se z izvedbo
enega ukrepa prispeva k uresni¢itvi ve¢ ciljev. Na ta nacin bi bilo namre¢ mogoce izvajati analize
rezultatov poslovanja glede na financne vlozke. Vendar pa je pti tem treba prouciti, ali naj bi bil tak sistem
sploh primeren in izvedljiv ter bi prinasal Zelene ucinke. Po drugi strani pa ocenjujemo, da obstojeca
praksa spremljanja in porocanja o doseganju ciljev ni povsem ustrezna, saj glede na rezultate (porocila o
dosezenih ciljih in rezultatih) zahteva prevelike vlozke (kadrovski viri, finanéni viri, ¢as, razvoj aplikacij). 1z
porocil namre¢ pogosto ni mogoce razbrati, ali in kako je posamezni ukrep oziroma projekt dejansko
prispeval k doseganju vec ciljev in koliko denarja je bilo za uresniéitev cilja potrebnega in porabljenega.

2.2.3 Ocena ustreznosti racunovodskih podatkov in informacij iz IS MFERAC

Ocenjujemo, da so racunovodski podatki iz IS MFERAC ustrezno izkazani in uporabljeni v dokumentih
nacrtovanja in porocanja v okviru ekonomske klasifikacije. Podatki v okviru programske klasifikacije so v
teh dokumentih izkazani le do ravni podprograma. Podatki iz nizjih ravni (vsebina in zneski v okviru
proracunskih postavk) v dokumentih porocanja niso razkriti. Vsebina v okviru podprogramov tako v
dokumentih porocanja ni podrobno izkazana.

IS MFERAC omogoca, da se lahko podatki po vsebinskem namenu posameznih odhodkov pridobijo na
podlagi poizvedb, vendar zgolj pod pogojem, da vsebinske namene odhodkov posamezni NPU vnaprej
opredelijo. Taka praksa je bila na podlagi navodila ministrstva uporabljena v enem primeru, ko je bila
predvidena funkcionalnost IS na podlagi vnaprejsnje vsebinske dolocitve stroskovnih mest pri ve¢ PU
ucinkovito izkoris¢ena (spremljanje odhodkov, nastalih kot posledica migrantskega toka, povezava
s tocko 2.2.1.7 tega porocila).

Ministrstvo ne vzpodbuja NPU k vzpostavitvi takega racunovodstva (racunovodsko spremljanje po
stroSkovnih mestih in nosilcih), ki bi v celoti zagotavljalo dovolj kakovostne podatke in informacije za
ucinkovito k ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje. Poleg tega predpisi ne zavezujejo
NPU, da evidentirajo stroske po stroskovnih mestih in nosilcih. Tako NPU lahko odhodke zbirajo in
analizirajo po vsebinskih namenih, vendar v locenih evidencah, torej izven okvirov IS MFERAC, kar
pomeni dodatno delo in posledi¢no zmanjsuje ucinkovitost poslovanja NPU.

Vsi odhodki/stroski tudi niso nujno evidentirani po vsebinskem namenu (kot na primer posredni stroski,
za katere ni vnaprej dolocen klju¢ delitve glede na vsebino). Ministrstvo ne usmetja (s priporocili) NPU pri
zbiranju in analiziranju odhodkov po vsebinskih namenih, ne izvaja izobrazevanj in ne izvaja aktivnosti za
povecanje zavedanja o pomenu vsebinskega evidentiranja odhodkov, ki so pogoj za uc¢inkovito k ciljem in

rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje.

Ministrstvo in drugi delezniki (vlada, drzavni zbor, vodstvo NPU in drugi) podatkov, strukturiranih po
programski klasifikaciji iz zaklju¢nega racuna, ne uporabljajo za podrobnejse analize niti kot podporne
informacije v procesu odloc¢anja.

Ministrstvo je zadolzeno za vzpostavitev programskega proracuna, za vzpostavitev sistema enotnega
evidentiranja in uporabe racunovodskih podatkov v okviru IS MFERAC in pripravo ustreznih navodil. Za
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izvajanje navodil in poslovanje ter za razporejanje stroskov po programski klasifikaciji pa so odgovorni
NPU. Po nasi oceni posebni del proracuna, porocila o realizaciji finan¢nih nacrtov NPU ter obrazlozitve
realizacije finanénih nac¢rtov NPU v zakljuénem racunu proracuna vsebujejo podatke o porabljenih
finan¢nih sredstvih, nimajo pa zadostne sporocilne vrednosti glede vsebine in namena odhodkov. Zaradi
pomanjkljivih informacij v posebnem delu prorac¢una in zakljuénega racuna prorac¢una upravljavci
proracunskih sredstev, vlada, drzavni zbor, racunsko sodis¢e in javnost ne pridobijo pricakovanih
informacij.

2.3 Medsebojna povezanost procesov v proracunskem ciklu

Da bi odgovorili na vprasanje, ali so procesi nacrtovanja, izvrsevanja in porocanja o igvrsitvi v proracunskem ciklu med
seboj ustrezno vsebinsko povezani, smo preverjali:

o ali ima ministrstvo na ustrezen'> nacin predpisane poslovne procese proracunskega cikla: nacrtovanja,
izvrSevanja in porocanja o drzavnem proracunu (slika 3), vklju¢no z opredelitvijo informacijskih in
dokumentacijskih tokov v teh procesih;

e ali je proces izvrSevanja drzavnega proracuna vsebinsko povezljiv s procesom nacrtovanja in
porocanja o izvtsitvi (jasno je dolo¢en nacin povezovanja med programsko in ekonomsko
klasifikacijo'1);

o ali sta programska in ekonomska klasifikacija stabilni ter ali je zagotovljeno vsebinsko in tehni¢no
sledenje spremembam;

o ali ima ministrstvo opredeljena tveganja za nacrtovanje, izvrSevanje in porocanje o izvrsitvi drzavnega
proracuna po programskem pristopu in oceno IT tveganj za IS MFERAC.

K ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje v reviziji pomeni cikli¢ni proces nacrtovanja,
izvrsevanja, ocenjevanja in porocanja o (pod)programih in je lahko ucinkovito le, ¢e so posamezni procesi
ter IS (slika 3), ki jih podpirajo, ustrezno opredeljeni v pravnih podlagah. Za ucinkovito proracunsko
upravljanje bi ministrstvo moralo natancno popisati procese ter informacijske tokove, ki naj bi bili
vsebinsko povezani. S tem naj bi ministrstvo zagotovilo podlago za zagotovitev povezav v arhitekturi IS
za procese, ki jih podpira.

Ugotovili smo, da proces naértovanja in poroc¢anja o izvssitvi proracuna nista ustrezno urejena v predpisih
(povezava s tocko 2 tega porocila). To je leta 2011 ugotovila tudi notranja revizijska sluzba ministrstva, ki
je med drugim izrecno priporocila ministrstvu, glede na spremembe, ki jih je uvedla uredba o dokumentih
razvojnega nacrtovanja v postopku priprave drzavnega proracuna, da v okviru priprave opisov klju¢nih
poslovnih procesov opredeli informacijske in dokumentacijske tokove ter da v predpisih na novo definira
potrebne aktivnosti, odgovorne osebe in njihove naloge pri posameznih aktivnostih. Ministrstvo ni
izkazalo, da je realiziralo navedena priporocila notranja revizijske sluzbe.

130 Proracunski cikel je ustrezno popisan, ¢e obstajajo jasni in azurni popisi procesov nacrtovanja, izvrSevanja in
porocanja, ki temeljijo na predpisih (ZJF in uredba o dokumentih razvojnega nacrtovanja) ter so opredeljeni
informacijski in dokumentacijski tokovi v teh procesih. Na pomanjkljivosti v popisih procesov smo opozorili v
revizijskem poroc¢ilu 2012 (tocki 2.1.1 in 2.1.2).

131 S predpisi je dolo¢ena najnizja raven ekonomske in programske klasifikacije.
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Ukrep ministrstva

Ministrstvo je v letu 2017 pristopilo & aguriranju postopkov.

Ministrstvo smo zaprosili, naj nam predlozi popise procesov nacrtovanja, izvrevanja in porocanja o
drzavnem proracunu. Ministrstvo je predlozilo zgolj interni delovni dokument Delovne naloge in poslovni
procesi v Sektorju za proracun iz leta 2013, ki vsebuje zgolj popis aktivnosti v procesu sprejemanja
proracuna in porocanja o izvrsitvi, ne pa natancnih opisov procesov za zagotavljanje konkretnih podatkov,
vklju¢no z opisom vrste podatkov in nacina prenosa med sistemi ter odgovornih oseb za izvedbo teh
aktivnosti. Dokument Delovne naloge in poslovni procesi v Sektorju za proracun procesov nacrtovanja,
izvrSevanja in porocanja o izvrsitvi proracuna ne predstavi procesno, ne vsebuje procesnih diagramov in iz
njega niso razvidni informacijski ter dokumentacijski tokovi med procesi v proracunskem ciklu. Brez
opredelitve procesov in storitev I'T pa ni mogoce zagotavljati natanénih zadolzitev, odgovornosti, sistema
merjenja za vrednotenje IT storitev in povezljivosti procesov ter IS. Zaradi tega obstaja tveganje, da
vsebina podatkov in prenosi podatkov med IS niso poenoteni, ponovljivi in preverljivi, vendar tega
tveganja v reviziji nismo preverjali.

Ukrep ministrstva
Ministrstvo je po obdobju, na katero se nanasa revizija, pripravilo opise kljucnib poslovnibh procesov, ki se igvajajo v
Direktoratu za proraiun in Direktoratu ga javno racunovodstyo.

V letih 2015 in 2016 nista bili spremenjeni strukturi programske in ekonomske klasifikacije, zaradi ¢esar
lahko ugotovimo, da sta bili strukturi stabilni.

Ministrstvo smo pozvali napredloZitev registra (in ocene) tveganj za podrodje/procese ra¢unovodstva,
priprave proracuna, izvrSevanja proracuna in porocanja o izvrsitvi proracuna. Zahtevanih dokumentov,
razen registra tveganj za podrocje racunovodstva, od ministrstva nismo prejeli.

Pojasnilo ministrstva

Registri tveganj za podrocje priprave proraiuna, izvrsevanja proracuna in porolanja o ixvrsitvi proracuna so v pripravi. 1
porevigijskem porodiln v gvezi 3 revigijo Ulinkovitost delovanja aplikacije SAPPrA pri zagotavijanju podpore k ciljen in
reultatom usmerjenenmu proracunskemn procesu je dolocen rok ga izdelavo 31. 12. 2018.

Register tveganj za podrode ralunovodstva je bil pripravijen na podlagi poslovnib procesov leta 2008 in se je po potrebi
dopolnjeval tako, da se v celoti do letosnjega leta ni posodobil. Direktorat ima v letosujem letu v nalrtn ponoven popis vseh
delovnih procesov, kar bo tndi podiaga za posodobitev registra tvegany.

V reviziji smo ugotovili, da ministrstvo registra tveganj za IS MFERACO04 v obdobju, na katero se nanasa
revizija, ni imelo.

Ukrep ministrstva
Ministrstvo je po obdobju, na katero se nanasa revizija, popisalo tveganja, povezana s procesi v okvirn Direktorata za
proraiun'”.

132 Register tveganj SUSEU/EC, februar 2018; Register tveganj — MF, Direktorat za proracun, Sektor za
javnofinancne analize in koordinacijo ekonomske politike, verzija 1, maj 2018; Delovne naloge in poslovni
procesi v sektorju za razvoj sistema prorac¢una, maj 2018; Register tveganj — MF, Direktorat za proracun, Sektor

za sistem financiranja lokalnih skupnosti, verzija 1, december 2017.
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Ministrstvo ocene tveganj I'T za obstojeci IS MFERAC ni imelo izdelane.

Ukrep ministrstva
Ministrstvo je pripravilo oceno tvegany za projet MEERACOS v Investicijsken programn.

2.4 Ustreznost in zadostnost podatkov IS MFERAC za porocanje
o smotrnosti delovanja NPU

Da bi odgovortili na vprasanje, ali je ministrstvo ustrezno asnovalo poslovne zabteve za 1S MFERAC, da ta
gagotavlja ustrexne in adostne podatke fer informacije 3a porolanje o smotrnosti delovanja NPU, smo preverjali:

o ali predpisi in pokazatelji delovanja, ki sta jih opredelila ministrstvo ter NPU, jasno dolocajo, katere
podatke in informacije morata zagotavljati racunovodstvo in IS MFERAC za porocanje o smotrnosti
delovanja NPU;

o ali IS MFERAC zagotavlja s predpisi zahtevane podatke in informacije za porocanje o smotrnosti
delovanja PU;

o ali IS MFERAC zagotavlja vse potrebne racunovodske podatke in informacije za spremljanje
smotrnosti delovanja NPU na ravni politike, programov in podprogramov;

o ali je mogoca integracija med financnimi in nefinan¢nimi podatki (na primer: finanéni nacrt NPU in
program dela NPU).

V revizijskem porocilu 2015 smo razkrili vrsto pomanjkljivosti porocil o dosezenih ciljih in rezultatih ter
glede ustreznosti in kakovosti podatkov v procesu k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega
upravljanja. Kot zacetek aktivnosti za izboljSanje kakovosti podatkov in informacij smo zahtevali, da tudi
ministrstvo analizira pomanjkljivosti pri nacrtovanju in porocanju PFN. Direktorat za proracun
ministrstva je v letu 2015 izdelal analizo porocanja PFN 2015—2016, iz katere izhajajo nekatere kljucne
pomanijkljivosti porocil o dosezenih ciljih in rezultatih, in sicer:

e porocila so na splo$no nepregledna;

e ravni programske klasifikacije so vsebinsko neustrezno strukturirane;

e podatki in informacije o ciljih in kazalnikih so nekakovostni;

e niso zagotovljene vecletne casovne vrste podatkov o ciljih in kazalnikih, zato ni mogoce meriti
doseganja zastavljenih ciljev;

e pri porocanju o ciljih na visjih ravneh ni jasno opredeljeno, kdo je za posamezne cilje odgovoren;

o manjkajo grafi¢ni prikazi strukture ciljev;

¢ dostopnost do porocil je omejena.

Ugotovili smo, da analiza porocanja PFN 2015-2016 ne vklju¢uje pomanjkljivosti racunovodskega
sistema, ceprav so racunovodski podatki in informacije klju¢ni pri zagotavljanju podpore k ciljem in
rezultatom usmerjenega proracunskega upravljanja. V tocki 2.2 tega porocila smo ocenili ustreznost in
zadostnost racunovodskih podatkov v IS MFERAC pti zagotavljanju podpore programskemu upravljanju.

Pojasnilo ministrstva

Ministrstvo ni pripravilo analize racunovodskega sistema v povezavi s k ciljem in regultatom usmerjenega proracunskega
procesa. Ministrstvo v smislu ulinkoviteiSega k ciljemn in rezultatom usmerjenega proracunskega upravljanja tudi ne nacrtuje
stroskovnega raiunovodstya.
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Zahteve glede vsebine porocanja o smotrnosti delovanja PU so vkljuc¢ene v predpise, ki se nanasajo na
pripravo proracuna, in predpise, ki se nanasajo na porocanje o izvrsitvi proracuna (slika 3). Tako predpisi
zahtevajo, da NPU izkazujejo nacrtovane odhodke po programski klasifikaciji v okviru proracuna (torej v
okviru finan¢nega nacrta, obrazlozitve financnega nacrta in NRP). Predpisi dolocajo tudi, da NPU o
realiziranih odhodkih porocajo v okviru zakljucnega rac¢una proracuna ter posebej o rezultatih poslovanja
v okviru porocila o doseganju ciljev in rezultatov.

Ministrstvo je v navodilu o pripravi zaklju¢nega racuna dolocilo, da mora PU v porocilu o dosezenih ciljih
in rezultatih ocenjevati svojo gospodarnost, u¢inkovitost ter uspesnost. V pravilniku o sestavljanju letnih
porocil pa je ministrstvo zgolj dolocilo, da mora poslovno porocilo vsebovati tudi porocilo o dosezenih
ciljih in rezultatih, ki naj ga PU pripravi v skladu s predpisom ministrstva glede enotne metodologije za
ptipravo tega porocila (zahteva v ZJF). Ministrstvo je v navodilu o pripravi zaklju¢nega ra¢una dolo¢ilo, da
porocilo o dosezenih ciljih in rezultatih, upostevaje metodologijo za pripravo porocila (¢eprav ministrstvo
metodologije ni predpisalo), med drugim vsebuje:

e dolgorocne in letne cilje PU;

e oceno uspeha pri doseganju zastavljenih ciljev, upoStevaje fizi¢ne, financne in opisne kazalce
(indikatorje), dolocene v obrazlozitvi predloga finan¢nega nac¢rta PU (programa dela);

e nastanek morebitnih nedopustnih ali nepricakovanih posledic pri izvajanju programa dela;

e oceno uspeha pri doseganju zastavljenih ciljev v primerjavi z dosezenimi cilji iz porocila preteklega leta
ali ve¢ preteklih let;

e oceno gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja PU glede na predpisane standarde in merila, kot so
jih dolocila pristojna ministrstva ali drugi drzavni organi oziroma zupan, in ukrepe za izboljsanje
ucinkovitosti ter kakovosti poslovanja PU;

e pojasnila na podrocjih, kjer zastavljeni cilji niso bili dosezeni, zakaj cilji niso bili dosezeni (pojasnila
morajo vsebovati seznam ukrepov in terminski nacrt za doseganje zastavljenih ciljev in predloge novih
ciljev ali ukrepov, ce zastavljeni cilji niso izvedljivi), in

e oceno ucinkov poslovanja PU na druga podrocja, predvsem pa na gospodarstvo, socialo, varstvo
okolja, regionalni razvoj in urejanje prostora.

Vlada je v uredbi o dokumentih razvojnega nacértovanja dolocila, da morajo NPU meriti uspesnost in
ucinkovitost politike, programov in podprogramov z razlicnimi vrstami kazalnikov (s kazalniki vhodov se
meri uspesnost na ravni ukrepov in projektov, s kazalniki rezultatov se merijo predvideni rezultati na
podlagi predvidenih ukrepov in projektov, s kazalniki uc¢inkov se merijo specifi¢ni in splosni cilji na ravni
podprograma, programa in politike). Merjenje gospodarnosti je v tej uredbi predvideno le v povezavi z
investicijami'®®. Ministrstvo je za drzavni proracun za leto 2012 od PFN na podlagi 23. ¢lena uredbe o
dokumentih razvojnega nacrtovanja zahtevalo uporabo vhodnih kazalnikov za merjenje ucinkovitosti in
gospodarnosti delovanja.

133 Uredba o dokumentih razvojnega na¢rtovanja v 42. clenu doloca, da se za uvrstitev projektov in ukrepov v NRP
upostevajo merila ucinkovitosti in gospodarnosti investicij, ki so doloc¢ena v uredbi, ki dolo¢a enotno
metodologijo za pripravo in obravnavo investicijske dokumentacije na podrocju javnih financ (to je Uredba o
enotni metodologiji za pripravo in obravnavo investicijske dokumentacije na podrocju javnih financ; Uradni

list RS, $t. 60/06, 54/10).
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Primer:

V letu 2012 je ministrstvo v IS APPrA oblikovalo kazalnike vhodov (visina nadomestila pri
C4327 Financiranje in uradna podpora (zavarovanje v imenu in za racun RS) internacionalizaciji (SID),
stevilo upravicencev pri C0300 Izplacevanje pravic, Stevilo zaposlenih pri posrednem PU, stevilo
izvajalcev javne sluzbe, delez pla¢ v transferu pri C0305 Financiranja javnih agencij) za merjenje
ucinkovitosti na ravni ukrepov in projektov.

Merjenje ucinkovitosti in gospodarnosti delovanja PFN za leto 2012 ni bilo mogoce, saj kazalniki vhoda v
letu 2012 Se niso bili vsebinsko popolnoma ustrezni in individualizirani glede na posebnosti proracunskih
uporabnikov in podprogramov. PFN pa tudi $e niso oblikovali stroskovnih mest, stroskovnih nosilcev in
sodil za ustrezno delitev posrednih stroskov med podprograme. Ministrstvo vhodnih kazalnikov po
letu 2012 kljub zahtevi uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja ni vec¢ zahtevalo. V revizijskem
porocilu 2015 smo priporocili, naj ministrstvo v okviru moznosti in izkusenj izboljsuje kakovost vhodnih
kazalnikov.

Ministrstvo smo v reviziji vprasali, ali je za leti 2015 in 2016 dolo¢ilo nacin vrednotenja kazalnikov vhoda.

Ugotovili smo, da ministrstvo ni pristopilo k dolocitvi oziroma k izpopolnjevanju ze predvidenih vhodnih
kazalnikov iz leta 2012. Po nasi oceni bi bila opredelitev vhodnih kazalnikov potrebna za zagotovitev
ucinkovitega modela k ciljem in rezultatom usmerjenega proracunskega procesa.

Ugotovili smo, da dolocbe uredbe o dokumentih razvojnega nacrtovanja (23. in 42. ¢len) in navodila o
pripravi zakljucnega racuna (10. in 16. ¢len) glede ocenjevanja uspesnosti, gospodarnosti in ucinkovitosti
poslovanja PU niso popolnoma usklajene.

V zvezi z dolo¢bo navodila o pripravi zakljucnega racuna glede standardov smo ministrstvo v reviziji
vprasali, ali je predpisalo standarde in merila za oceno gospodarnosti in ucinkovitosti svojega poslovanja.
Poleg tega smo ministrstvo tudi vprasali, ali morebiti sodeluje pri pripravi standardov in meril za oceno
gospodarnosti in ucinkovitosti drugih NPU. Ugotovili smo, da ministrstvo standardov in meril
ucinkovitosti in gospodarnosti $e ni sprejelo, niti pri njihovi pripravi ne sodeluje.

Ocenjujemo, da brez vnaprej dolocenih meril ni mogoce objektivho ocenjevati gospodarnosti in
ucinkovitosti. Po nasi oceni bi bilo potrebno, da bi minister, pristojen za finance, v metodologiji predpisal
vsaj okvirne napotke NPU za pripravo podlag za ustrezno ocenjevanje gospodarnosti in ucinkovitosti
poslovanja NPU. Ministrstvo je namre¢ organ, pristojen za usmerjanje NPU pri ocenjevanju uspesnosti,
ucinkovitosti in gospodarnosti njihovega poslovanja. Po nasi oceni Direktorat za proracun in Direktorat
za javno racunovodstvo (Sektor za razvoj sistema javnega racunovodstva in Sektor za racunovodstvo
proracuna in prorac¢unskih uporabnikov) nista zadovoljivo izvajala nalog v zvezi s pripravo sistemskih
resitev na podrocju drzavnega proracuna, saj nista pripravila pravil ali vsaj usmeritev za zagotavljanje
enotnega nacrtovanja in porocanja o izvr$evanju finanénih nacrtov NPU. Vzrokov za nezadovoljivo
izvajanje nalog ministrstva nismo ugotavljali.

Ker ministrstvo ni pripravilo in sprejelo ustreznih in potrebnih pravnih podlag, ki bi ustrezno urejale
porocanje, ni bilo zagotovljeno pregledno porocanje in zbiranje za to potrebnih podatkov (IS MFERAC).
Poleg tega pa ministrstvo tudi ni posredovalo ustreznih napotkov NPU, kar bi jim olajsalo pripravo
porocil o dosezenih ciljih in rezultatih in s tem tudi porocanje o ucinkovitosti in gospodarnosti poslovanja.
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Zaradi odsotnosti ustreznih pravnih podlag ministrstvo tudi ni moglo oblikovati ustreznih zahtev glede
finanénih in nefinan¢nih racunovodskih podatkov in informacij, ki naj bi jih zagotavljal IS MFERAC
(povezava s tocko 2.2 tega porocila).

Posledicno IS MFERAC v obdobju, na katero se nanasa revizija, ni zagotavljal vseh potrebnih
racunovodskih podatkov in informacij za metjenje uspesnosti, uc¢inkovitosti in gospodarnosti delovanja.
Razlogov za tako stanje je po nasi oceni ve¢. Najpomembnejsi med njimi so odsotnost, nejasnost,
neusklajenost in pomanjkljivost predpisov, zaradi ¢esar ni razvidno:

o kateri cilji naj bi se dolo¢ili in spremljali ter na katerih ravneh programske klasifikacije;

o s katerimi kazalniki naj bi spremljali doseganje posameznih ciljev;

e s katerimi podatki naj bi analizirali ucinkovitost poslovanja (financ¢ni podatki na katerih ravneh
programske klasifikacije).

Ukrep ministrstva

Ministrstvo je aplikacijo SAPPrA v letibh 2017 in 2018 nadgrajevalo 3 modulom Cilji in kazalei, ki omogola pregled ciljev
in pripadajolih kazgalnikov po programski strukturi proraiuna, nacrtovane ciljne vrednosti in dosegene vrednosti kagalnifoy
ter financna sredstva ga posamezne programske sklope iz strukture proraiuna. Ministrstvo je na spletni strani objavilo tudi

uporabniski prirocnik’™.

134 Spletna aplikacija za pripravo proracuna in analize SAPPrA, Cilji in kazalci: Uporabniski prirocnik
z dne 22. 1. 2018; Uporabniski priro¢nik za aplikacijo SAPPrA — modul Konsolidacija z dne 7.2.2017;
Uporabniski priro¢nik za aplikacijo SAPPrA — modul ESA prevodi z dne 5. 1. 2018.
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3. MNENJE

Revidirali smo ucinkovitost Ministrstva za finance pri zagotavljanju, da informacijski sistem MFERAC
vsebinsko podpira k ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje v obdobju od 1.1.2015
do 31. 3. 2017. Revizijo smo izvedli pri Ministrstvu za finance.

Menimo, da je bilo Ministrstvo za finance v obdobju, na katero se nanasa revizija, delno ulinkovito pri
zagotavljanju, da IS MFERAC vsebinsko podpira k ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko
upravljanje. Mnenje temelji na presoji medsebojne usklajenosti strateskih dokumentov, ustreznosti
povezanosti procesov v okviru proracunskega cikla in ustreznosti racunovodskih podatkov za
proracunsko upravljanje, posebej v smislu njihove ustreznosti ob podpori IS MFERAC za potrebe
porocanja o smotrnosti delovanja.

Ministrstvo za finance je zagotovilo, da IS MFERAC informacijsko podpira izvrSevanje proracuna
Republike Slovenije in racunovodenje. Vendar pa menimo, da bi bile funkcionalnosti IS MFERAC v
povezavi z IS APPrA lahko bolje izkoris¢ene v smislu ustreznejSega vsebinskega evidentiranja odhodkov
po namenu in bi bilo zato lahko k ciljem in rezultatom usmerjeno proracunsko upravljanje ucinkovitejse.
Za taksne izboljsave je pristojno Ministrstvo za finance, vendar ob ustreznem sodelovanju proracunskih
uporabnikov glede na njihove potrebe pri oblikovanju in spremljanju ciljev. Po nasem mnenju bi k
izboljSavam prispevala tudi enotna metodologija za pripravo porocil o dosezenih ciljih in rezultatih, ki jo
predvideva Zakon o javnih financah in ki v obdobju, na katero se nasa revizija, Se ni bila predpisana.

Menimo, da Ministrstvo za finance v obdobju, na katero se nanasa revizija, ni v celoti zagotovilo
ustreznega sistema nacrtovanja, spremljanja in porocanja o doseganju ciljev. Ministrstvo za finance je v
Strategiji Ministrstva za finance za obdobje 2014—2015 in Strategiji Ministrstva za finance za
obdobje 2016—2020 nacrtovalo skrb za ucinkovito pripravo in izvr$evanje prorac¢una ter nadaljnjo
uveljavitev koncepta k ciljem in rezultatom usmerjenega proracuna. V Strategiji Ministrstva za finance za
obdobje 2016—2020 pa je glede razvoja k ciljem in rezultatom usmerjenega proracuna sledilo zahtevam in
priporo¢ilom nasih revizijskih porocil. Cilji in aktivnosti v Strategiji Ministrstva za finance za
obdobje 2014—2015, Strategiji Ministrstva za finance za obdobje 2016—2020, investicijskih dokumentih v
zvezi s projektom MFERACO5 in Strategiji razvoja javne uprave 2015—2020 so vecinoma primerno
povezani. Neusklajenost je razvidna le glede zahteve po stroskovnem racunovodstvu, to je izpeljave
programskega proracuna. Razvoja javnega racunovodstva v smeri stroskovnih mest, ki je predvideno v
Strategiji razvoja javne uprave 2015—2020, Ministrstvo za finance ni vkljuéilo v svoje strategije. Poleg tega
ukrepi Ministrstva za finance za povecanje zavedanja in znanja o programskem proracunu niso bili
izvedeni v skladu s podciljem 1.2 Programski proracun, dolo¢enim v Strategiji razvoja javne
uprave 2015—2020. Ministrstvo za finance je na podlagi cilja iz Strategije Ministrstva za finance za
obdobje 2016—2020 pripravilo predlog Zakona o rac¢unovodstvu, v katerem je predvidelo uvedbo
racunovodenja po nastanku poslovnega dogodka.
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Ministrstvo za finance v obdobju, na katero se nanasa revizija, strategije razvoja informacijske tehnologije
ni sprejelo. V Strategiji Ministrstva za finance za obdobje 2014—2015, Strategiji Ministrstva za finance za
obdobje 2016—2020 ter investicijskih dokumentih za projekt MFERACO5 je nacrtovalo nadgradnjo
IS MFERAC, vendar v obdobju, na katero se nanasa revizija, Se ni ustrezno dolocilo odgovornosti za
izvedbo.

Menimo, da obstojeci racunovodski podatki in informacije, ki jih je mogoce pridobiti s pomocjo
IS MFERAC, $e niso povsem ustrezna podlaga za ucinkovito k ciljem in rezultatom usmetjeno
proracunsko upravljanje. Ministrstvo za finance Se ni zavzelo staliS¢a o tem, ali naj bi bilo stroskovno
ra¢unovodenje primeren in ucinkovit pristop pri vsebinskem ¢lenjenju odhodkov. Po drugi strani pa tudi
$e ni dolocilo, kateri model evidentiranja in spremljanja financnih podatkov naj bi bil za proracunsko
upravljanje najbolj primeren in ucinkovit. Poleg tega programska klasifikacija ni enotno opredeljena in
uporabljena v finan¢nih nacrtih neposrednih prorac¢unskih uporabnikov, obrazlozitvah finanénih nacrtov
neposrednih proracunskih uporabnikov, porocilih o realizaciji finan¢nih nacértov neposrednih
proracunskih uporabnikov, obrazlozitvah realizacije finan¢nih naértov neposrednih proracunskih
uporabnikov (porocila o dosezenih ciljih in rezultatih) ter nacrtih razvojnih programov. Za pripravo
navedenih dokumentov so odgovorni neposredni proracunski uporabniki, ki pa jih pripravijo na podlagi
navodil in usmeritev Ministrstva za finance.

Ministrstvo za finance v obdobju, na katero se nanasa revizija, ni posebej spodbujalo in usmerjalo ter
napotovalo nepostednih prorac¢unskih uporabnikov k ¢lenjenju stroskov po vsebinskem namenu. Zaradi
tega evidentirani podatki v IS MFERAC vecinoma niso bili neposredno uporabljivi pri nacrtovanju in
spremljanju porabe sredstev v povezavi z dolocanjem in doseganjem ciljev. Tako so neposredni
proracunski uporabniki za lastne potrebe pogosto vodili lo¢ene evidence, v katerih so odhodke evidentirali
po vsebinskih namenih. To pomeni neucinkovitost poslovanja, saj je tehni¢no ze obstajala moznost
evidentiranja stroskov po vsebinskih namenih v okviru IS MFERAC.

Zaradi pomanjkljivih informacij v posebnem delu proracuna, zakljuénega racuna proracuna in nacrtih
razvojnih programov upravljavci proracunskih sredstev, Vlada Republike Slovenije, Drzavni zbor
Republike Slovenije in javnosti niso pridobili vseh pri¢akovanih informacij.

Menimo, da Ministrstvo za finance v obdobju, na katero se nanasa revizija, Se ni ustrezno popisalo
procesov nacrtovanja, izvrsevanja in porocanja o proracunu Republike Slovenije in ni ustrezno opredelilo
informacijskih in dokumentacijskih tokov v teh procesih. Poleg tega Ministrstvo za finance v obdobju, na
katero se nanada revizija, ni opredelilo tveganj za nacrtovanje, izvrSevanje in porocanje o izvrsitvi
proracuna Republike Slovenije po programskem pristopu in ni imelo izdelane ocene tveganj za
IS MFERAC. Zato menimo, da procesi nacrtovanja, izvrSevanja in porocanja o izvritvi prorac¢una v
proracunskem ciklu med seboj niso bili dovolj ustrezno vsebinsko povezani.

Ministrstvo za finance v pravnih podlagah in dokumentih nacrtovanja ni dolocilo, katere podatke in
informacije za porocanje o smotrnosti delovanja neposrednih proracunskih uporabnikov naj bi
racunovodstvo in posledi¢no IS MFERAC zagotavljala. Zato ni ustrezno zasnovalo poslovnih zahtev za
IS MFERAC. Po nasem mnenju IS MFERAC se ni v celoti zagotavljal ustreznih podatkov za porocanje o
uspesnosti doseganja ciljev pri poslovanju drzavnih neposrednih proracunskih uporabnikov.
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4. PRIPOROCILA

Ministrstou Za finance priporoc¢amo, naj:

e ponovno prou¢i ugotovljene slabosti v Analizi pomanjkljivosti pri nacrtovanju in porocanju
PFN 2015—2016 ter ukrepa, da jih bo odpravilo;

e pri dolocanju ciljev, ukrepov in aktivnosti zagotovi usklajenost v vseh dokumentih naértovanja ter
usklajenost z vladnimi dokumenti;

e na podlagi analiz izboljsa porocanje o dosezenih ciljih in rezultatih.

Pravni pouk

Tega porocila na podlagi tretjega odstavka 1. ¢lena Zakona o racunskem sodiscu ni dopustno izpodbijati
pred sodisci in drugimi drzavnimi organi.

Tomaz Vesel,
generalni drzavni revizor

Poslano:

Ministrstvu za finance, priporoceno;

dr. Dusanu Mramotju, priporoceno;

Alenki Smerkolj, priporoceno;

mag. Mateji Vranicar Erman, priporoceno;
Drzavnemu zboru Republike Slovenije, ptiporoceno;

A I

arhivu.
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