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POSLANSTVO

Racunsko sodis¢e pravocasno in objektivno obve$éa javnosti o pomembnih razkritjih
poslovanja drzavnih organov in drugih uporabnikov javnih sredstev ter svetuje, kako naj
drzavni organi in drugi uporabniki javnih sredstev izboljSajo svoje poslovanje.
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Povzetek

Racunsko sodisce je revidiralo uc¢inkovitost normativne ureditve javne sluzbe in razmejevanja javne
sluzbe od drugih dejavnosti v javnih zavodih, ki jih je ustanovila drzava za izvajanje javne sluZbe na
podrocju socialnega varstva, zdravstva, izobrazevanja in raziskovanja. V reviziji je racunsko sodisce
ugotavljalo, ali normativna ureditev ustrezno definira pojem opravljanja javne sluzbe in izvajanja
drugih dejavnosti v javnem zavodu ter ali se izvaja nadzor nad razmejevanjem dejavnosti javne
sluzbe od drugih dejavnosti javnih zavodov. Obdobje, na katero se nanaSa revizija, vkljucuje
leta od 2016 do 2018. Za revidirance je racunsko sodiSce doloc¢ilo Vlado Republike Slovenije
(v nadaljevanju: vlada) in 5 ministrstev, in sicer Ministrstvo za finance (v nadaljevanju: MF),
Ministrstvo za javno upravo (v nadaljevanju: MJU), Ministrstvo za delo, druZzino, socialne zadeve
in enake moznosti (v nadaljevanju: MDDSZ), Ministrstvo za zdravje (v nadaljevanju: MZ) ter
Ministrstvo za izobraZevanje, znanost in $port (v nadaljevanju: MIZS).

Racunsko sodi$¢e meni, da vlada in revidirana ministrstva pri zagotavljanju normativne ureditve
javne sluzbe in razmejevanja javne sluzbe od drugih dejavnosti javnih zavodov v letih 2016 do 2018
niso bili u¢inkoviti.

Z normativno ureditvijo javne sluzbe se dolocajo pravice in obveznosti uporabnikov ter izvajalcev
storitev javne sluzbe, zato morajo biti z zakonom opredeljeni vsebina in obseg, sistem financiranja in
oblike izvajanja javne sluZbe ter zagotovljene usmeritve in okvir za njihovo podrobnej$o ureditev v
podzakonskih in drugih aktih. Zakonske materije ni mogoce prepuscati podzakonskemu ali drugemu
aktu. Glede na navedeno normativna ureditev ni ustrezno opredeljevala javnih sluzb, za katerih
izvajanje je drZava ustanovila javne zavode na podrocju socialne, zdravstvene, izobraZevalne in
raziskovalne dejavnosti. Zakon o zavodih na splosno doloca, da drzava ali obCina zagotavljata v
javnem interesu opravljanje dolocenih dejavnosti, ki se opravljajo kot javne sluzbe, ter predpisuje
ureditev vrste in vsebine posameznih javnih sluzb s podro¢nimi zakoni, ne opredeli pa klju¢nih
elementov za normiranje javne sluzbe, ki bi jih morali obvezno vsebovati podro¢ni zakoni, s ¢imer bi
bil zagotovljen enoten pristop k opredelitvi javne sluzbe. Podro¢ni zakoni vsebine, obsega in nac¢ina
financiranja javne sluZzbe ne opredeljujejo ali pa ne opredeljujejo dovolj jasno ter ureditev navedenih
elementov prepuscajo podzakonskim in drugim aktom.

Zakoni, ki so v obdobju, na katero se nanasa revizija, urejali izvajanje javne sluzbe na podrocju
socialne in zdravstvene dejavnosti, srednjeSolskega in viSjega strokovnega izobraZevanja,
izobrazevanja odraslih, vzgoje in bivanja v dijaskih domovih, visokega Solstva ter raziskovalne
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dejavnosti, niso opredelili vseh elementov za opredelitev javne sluzbe niti dolocili okvira in
usmeritev za njihovo podrobnejse urejanje v podzakonskih in drugih splosnih aktih, na podlagi teh
zakonov in na njihovi podlagi izdanih podzakonskih in drugih aktih pa ni bilo mogoce nedvoumno
ugotoviti vsebine javne sluzbe ter obsega javne sluzbe, ki ga je moral opraviti posamezen izvajalec
javne sluzbe. Na podrocju visokega Solstva ne zakon ne na njegovi podlagi izdani predpisi ne
opredeljujejo, kaj je javna sluzba. Ostali podrocni zakoni opredelijo vsebino javne sluzbe na splosno,
podrobnejso opredelitev pa prepustijo podzakonskim in drugim splo$nim aktom, pri ¢emer zakoni
na podrocju socialne in zdravstvene dejavnosti v nekaterih primerih niso dolocili okvira in usmeritev
za podrobnejSe urejanje vsebine javne sluzbe s podzakonskimi in drugimi splo$nimi akti. ReZima
izvajanja storitev, ki po vsebini sodijo v javno sluzbo, a so opravljene po visjem standardu, predpisi
ne urejajo, pristojna ministrstva pa prihodkov od teh storitev niso opredelila enako. Obseg javne
sluzbe, ki ga mora opraviti posamezen javni zavod, zakon s podrocja raziskovalne dejavnosti ne
doloca, ostali podrocni zakoni pa ga dolocajo le posredno in ne za vse storitve javne sluzbe. Predpisi
praviloma dolocajo sistem financiranja posamezne dejavnosti na splosno, ne pa posebej financiranja
izvajanja dejavnosti javne sluzbe. Zakon o zavodih opredelitev nacina in pogojev financiranja javnih
zavodov prepusca zakonu in aktu o ustanovitvi, pri cemer akti o ustanovitvi praviloma povzemajo le
splosna dolocila Zakona o zavodih. Podroc¢ni zakoni praviloma prepustijo podrobnejSo ureditev
financiranja podzakonskim in drugim aktom, pri ¢emer v nekaterih primerih niso podali okvira in
usmeritev za podrobnejse urejanje s podzakonskimi in drugimi akti. Dejavnost javne sluzbe in s tem
posredno tudi druge dejavnosti javnih zavodov za potrebe izvajanja racunovodske, placne in davcne
zakonodaje niso enotno opredeljene.

Normativna ureditev ne opredeljuje konkretneje dejavnosti, ki jih javni zavod lahko opravlja kot
drugo dejavnost, ne doloc¢a dovoljenega obsega teh dejavnosti ter praviloma ne obvezuje javnih
zavodov, da z izvajanjem drugih dejavnosti ustvarijo preseZek prihodkov nad odhodki. Predpisi ne
dolocajo meril oziroma Kriterijev za presojo, ali je druga dejavnost namenjena opravljanju osnovne
dejavnosti javnega zavoda. Dovoljen obseg drugih dejavnosti v javnih zavodih se praviloma doloci
Sele v programu dela in finanénem nacrtu javnega zavoda. Predpisi, praviloma pa tudi ustanovitveni
akti javnih zavodov, nimajo dolocb, iz katerih bi izhajalo, da morajo javni zavodi z izvajanjem drugih
dejavnosti zagotoviti najmanj pokritje vseh pripadajoc¢ih odhodkov oziroma ustvariti presezek
prihodkov nad odhodki. V predpisih tudi ni jasno opredeljeno, katera sodila za razvrS¢anje odhodkov
po dejavnosti morajo uporabljati javni zavodi, za katere Zakon o preglednosti finan¢nih odnosov in
lo¢enem evidentiranju razlicnih dejavnosti ne velja, ¢e place zaposlenih financirajo iz sredstev od
prodaje blaga in storitev na trgu. Oblikovanja cen drugih dejavnosti normativna ureditev praviloma
ne ureja.

Skladno z Zakonom o zavodih je izvajanje drugih dejavnosti eden od moznih virov sredstev za delo
javnih zavodov, iz odlo¢be Ustavnega sodiS¢a Republike Slovenije (v nadaljevanju: ustavno sodi$ce)
pa izhaja, da so vsa sredstva javnih zavodov, ki jih pridobijo na katerega od v Zakonu o zavodih
predpisanih nacinov, namenjena opravljanju javnih sluzb. Javni zavodi bi morali z opravljanjem
drugih dejavnosti zagotoviti pokritje vseh s tem povezanih odhodkov in ustvariti presezek, zato je
smiselno s predpisi doloCiti samo posebne namene porabe presezka in ne namenov porabe
prihodkov drugih dejavnosti. Zakon o sistem plac¢ v javnem sektorju dopusca uporabo dela sredstev,
pridobljenih s prodajo blaga in storitev na trgu, za placilo delovne uspeSnosti iz tega naslova in doloca
pogoje za izplacilo, ni pa jasno dolocen nacin izkazovanja in preverjanja izpolnjevanja nekaterih od
predpisanih pogojev ter ravnanje v primeru, da v posameznem letu izplacane akontacije delovne
uspesnosti preseZejo dovoljeni obseg sredstev za ta namen za to leto. Najemnine od oddaje stvarnega
premoZzenja drzave, ki ga imajo javni zavodi le v upravljanju, skladno z Zakonom o javnih financah
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predstavljajo prihodke proracuna drzave. Nacin izvajanja te dolocbe ni bil sistemsko urejen in se v
praksi ni uposteval dosledno. Normativna ureditev ne doloca izrecno, da morajo javni zavodi pri
porabi prihodkov drugih dejavnosti ravnati v skladu s pravili porabe, ki veljajo za prihodke
dejavnosti javne sluzbe, ne predpisuje uporabe prihodkov drugih dejavnosti za kritje stroskov,
povezanih z izvajanjem teh dejavnosti, in dopusca uporabo teh prihodkov za izplacilo delovne
uspesnosti nad omejitvijo za placilo redne delovne uspesnosti.

Nameni porabe presezka prihodkov nad odhodki, ki ga javni zavod ustvari z opravljanjem drugih
dejavnosti, v normativni ureditvi niso jasno opredeljeni. Predpisi tega presezka praviloma ne urejajo
posebej in ne odvajajo od celotnega presezka javnega zavoda. Zakon o zavodih na splosno dolo¢i, da
sme zavod presezek uporabiti le za opravljanje in razvoj dejavnosti, ce ni z aktom o ustanovitvi
drugace dolocCeno, podroc¢ni zakoni praviloma ne urejajo namena porabe presezka in nacina
pokrivanja primanjkljaja javnega zavoda ter pristojnosti za sprejem teh odlocitev, akti o ustanovitvi
pa praviloma samo povzamejo dolocbo Zakona o zavodih. Predpisi ne opredelijo, kaj zajemata
opravljanje in razvoj dejavnosti, zato so dopuscena razlicna tolmacenja in oteZen nadzor nad
pravilnostjo ravnanja javnih zavodov pri porabi presezka. Nameni porabe presezkov javnih zavodov
so bolj dolo¢no opredeljeni samo za presezek, ugotovljen po Zakonu o fiskalnem praviluy, ki pa ne
velja za vse javne zavode. Pravilnik o razc¢lenjevanju in merjenju prihodov in odhodkov izrecno
dolo¢a namen porabe samo za tisti del preseZzka, s katerim se pokrije primanjkljaj, ne pa tudi za
preostanek presezka.

Predpisi, ki obvezujejo ministrstva, da v javnih zavodih z njihovega delovnega podroc¢ja izvajajo tudi
nadzor nad razmejevanjem dejavnosti javne sluzbe od drugih dejavnosti, ne dolocajo obsega in
postopkov preveritev. Zakon o javnih financah dolo¢a splosno pristojnost oziroma obveznost
ministrstev, da izvajajo nadzor nad poslovanjem javnih zavodov iz njihove pristojnosti. MDDSZ, MZ
in MIZS so ta nadzor izvajala na razli¢ne nacine, vlada kot ustanoviteljica ter MF in MJU pa niso
pripravili nobenih usmeritev, s katerimi bi ta nadzor poenotili in opredelili, kako naj ga ministrstva
izvajajo. MF in MJU tudi nista nadzirali izvajanja dolo¢b zakonov, za nadzor katerih sta pristojni.

Racunsko sodisce je za odpravo razkritih nesmotrnosti od vlade, MDDSZ, MZ ter MIZS zahtevalo
predloZitev odzivnega porocila, vladi pa je podalo tudi priporocila za ureditev podrog¢ja.
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1. Uvod

Revizijo ucinkovitosti ureditve javne sluzbe in razmejevanja od drugih dejavnosti javnih zavodov v
letih od 2016 do 2018 smo izvedli na podlagi Zakona o racunskem sodisc¢u! (v nadaljevanju: ZRacS-1)
in Poslovnika Racunskega sodiS¢a Republike Slovenije2. Sklepa o izvedbi revizije3 sta bila izdana
1.3.2017 in 27. 11. 2017, SKlep o spremembi Sklepa o izvedbi revizije4 pa 5. 7. 2019.

Obdobje, na katero se nanasa revizija, so leta 2016, 2017 in 2018, pri posameznih vprasanjih
porocamo tudi o dogodkih, ki so se na obravnavanem podro¢ju zgodili pred in po obdobju, na katero
se nanasa revizija, in so povezani z ureditvijo javne sluzbe in razmejevanja dejavnosti javne sluzbe
od drugih dejavnosti javnih zavodov v letih od 2016 do 2018.

NasSa pristojnost je, da na podlagi revizije podamo opisno mnenje o ucinkovitosti normativne
ureditve javne sluzbe in razmejevanja dejavnosti javne sluzbe od drugih dejavnosti javnih zavodov v
letih od 2016 do 2018. Revizijo smo nacrtovali in izvedli v skladu z mednarodnimi revizijskimi
standardi, ki jih opredeljuje Napotilo za izvajanje revizijs, tako da smo pridobili ustrezna in zadostna
zagotovila za izrek mnenja.

1.1 Opredelitev revizije

Predmet revizije je normativna ureditev javne sluzbe in razmejevanja dejavnosti javne sluzbe od
drugih dejavnosti javnih zavodov. Presojo ucinkovitosti normativne ureditve javne sluzbe in
razmejevanja dejavnosti javne sluzbe od drugih dejavnosti v javnih zavodih smo omejili na javne
zavode, ki jih je ustanovila drzava za izvajanje javne sluzbe na podrocju socialnega varstva, zdravstva,
izobrazevanja in raziskovanja in v katerih ustanoviteljske pravice izvrsuje vlada prek podroc¢nih
ministrstev.

Cilj revizije je izrek mnenja o ucinkovitosti normativne ureditve javne sluzbe in razmejevanja
dejavnosti javne sluzbe od drugih dejavnosti javnih zavodov v letih od 2016 do 2018.

V reviziji smo si glede na predstavljeni cilj zastavili naslednje glavno revizijsko vprasanje: ali je
normativna ureditev javne sluZzbe in razmejevanja dejavnosti javne sluzbe od drugih
dejavnosti v javnih zavodih uéinkovita.

1 Uradnilist RS, §t. 11/01 in 109/12.

2 Uradni list RS, §t. 91/01.

3 8t.320-2/2016/16 in 320-2/2016/29.
4 5t.320-2/2016/40.

5 Uradni list RS, $t. 43/13.
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Na glavno revizijsko vprasanje smo odgovorili s pomoc¢jo odgovorov na naslednja revizijska
podvprasanja:

¢ ali normativna ureditev ustrezno definira pojem opravljanja javne sluzbe;
¢ ali normativna ureditev ustrezno opredeljuje izvajanje drugih dejavnosti v javnem zavodu;

e ali se izvaja nadzor nad razmejevanjem dejavnosti javne sluzbe od drugih dejavnosti javnih
zavodov.

Normativna ureditev je sistem sploSnih pravnih aktov oziroma predpisov, ki dolo¢ajo pravna pravila
za vedenje in ravnanje pravnih subjektov v druzbenih razmerjih oziroma dolocenih Zivljenjskih
okolisc¢inah¢. Tipi¢ni splo$ni pravni akti so ustava, zakoni in podzakonski akti. Drzavni zbor
Republike Slovenije (v nadaljevanju: drzavni zbor) skladno z Ustavo Republike Slovenije?
vlada. Vlada v skladu z Zakonom o Vladi Republike Slovenije8 (v nadaljevanju: ZVRS) izdaja uredbe,
odloke, odlocbe in sklepe. Z uredbo lahko vlada podrobneje ureja in razclenjuje v zakonu dolocena
razmerja v skladu z namenom in s kriteriji zakona, z odlokom pa ureja posamezna vprasanja ali
sprejema posamezne ukrepe, ki imajo splosen pomen, ter sprejema druge odlocitve, za katere je z
zakonom ali z uredbo doloceno, da jih ureja vlada z odlokom. Kadar ne odlo¢i z drugim aktom,
sprejme vlada sklep. Ministri v skladu z Zakonom o drzavni upravi® (v nadaljevanju: ZDU-1) izdajajo
pravilnike, odredbe in navodila za izvrSevanje zakonov in predpisov vlade. S pravilnikom se
podrobneje razclenijo posamezne dolocbe zakona ali drugega predpisa, z odredbo se dolocijo ukrepi,
ki imajo sploSen pomen, z navodilom pa se predpiSe nacin ravnanja.

Ustanovitev drzavnih javnih zavodov za izvajanje javne sluzbe na podrocju socialnega varstva,
zdravstva, izobrazZevanja in raziskovanja je praviloma dolocila vlada z izdajo sklepa ali odloka o
ustanovitvi oziroma preoblikovanju javnega zavoda, izjema so javni visokoSolski zavodi, za katere je
odloke o ustanovitvi oziroma preoblikovanju sprejel drzavni zbor.

1.2 Predstavitev revidirancev

Za revidirance smo doloé¢ili vlado in 5 ministrstev, in sicer MF, MJU, MDDSZ, MZ ter MIZS.

1.2.1  Vlada Republike Slovenije

Vlada je v skladu z ZVRS organ izvrsilne oblasti in najvisji organ drzavne uprave Republike Slovenije,
ki v skladu z ustavo, zakoni in z drugimi splo$nimi akti drzavnega zbora doloca, usmerja in usklajuje

6 Pav¢nik, M.: Teorija prava, GV Zalozba, Ljubljana, 2007.

7 Uradni list RS, $t. 33/91-1, 42/97 - UZS68, 66/00 - UZ80, 24/03 - UZ3a, 47, 68, 69/04 - UZ14, 69/04 - UZ43,
69/04 - UZ50, 68/06 - UZ121,140,143, 47/13 - UZ148,47/13 - UZ90,97,99 in 75/16 - UZ70a.

8 Uradni list RS, $t. 24/05 - uradno precis¢eno besedilo, 109/08, 38/10 - ZUKN, 8/12,21/13,47/13 - ZDU-1G, 65/14
in55/17.

9 Uradni list RS, §t. 113/05 - uradno preci$¢eno besedilo, 89/07 - odl. US, 126/07 - ZUP-E, 48/09, 8/10 - ZUP-G,
8/12 - ZVRS-F, 21/12,47/13,12/14,90/14 in 51/16.

10
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izvajanje politike drzave. V ta namen izdaja predpise in sprejema druge pravne, politicne, ekonomske,
finan¢ne, organizacijske in druge ukrepe. Vlada predlaga drzavnemu zboru v sprejem zakone, drzavni
proracun, nacionalne programe in druge sploSne akte, s katerimi se dolo¢ajo nacelne in dolgoroc¢ne
politi¢ne usmeritve za posamezna podrocja iz pristojnosti drzave. Poleg tega usmerja drzavno upravo
prek ministrstev, nadzoruje delo ministrstev, jim daje smernice za izvajanje politike in izvrSevanje
zakonov, drugih predpisov in splosnih aktov ter skrbi, da ministrstva usklajeno izvrSujejo svoje naloge.
Vlada na podlagi dolocil ZVRS izvrSuje pravice in obveznosti, ki pripadajo drzavi kot ustanoviteljici
javnih zavodov ter upravlja z nepremi¢ninami in z drugim premoZenjem drzave.

Na podrodju javne sluzbe in razmejevanja dejavnosti javne sluzbe od drugih dejavnosti javnih
zavodov je vlada dolzna predlagati oziroma sprejeti normativno ureditev, ki bo zagotavljala trajno in
nemoteno opravljanje dejavnosti javne sluzbe, zagotoviti sprejem potrebnih podzakonskih aktov ter
spremljati in usklajevati naloge, ki jih izvajajo pristojna ministrstva za zagotavljanje opravljanja
javnih sluzb, da s tem zagotovi uresnicitev ciljev opravljanja javnih sluzb in predlaga oziroma sprejme
potrebne spremembe predpisov, ki ureja to podrocje.

Za delo vlade kot kolegijskega organa so v skladu z ZVRS skupno odgovorni ministri, predsednik
vlade pa med drugim usklajuje delo ministrov in predstavlja vlado. Zato je za ucinkovitost izvajanja
nalog vlade, povezanih s predmetom revizije, odgovoren predsednik vlade v skladu s svojimi
pristojnostmi. Vlado so v obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije vodili
dr. Miroslav Cerar, predsednik vlade, do 20.3.2018, do 13.9.2018 je opravljal tekoCe posle,
Marjan Sarec, predsednik vlade, od 13. 9. 2018 do 29. 1. 2020, do 13. 3. 2020 je opravljal tekoce posle
ter Janez Jan$a, predsednik vlade, od 13. 3. 2020.

1.2.2 Ministrstva

MIZS, MZ ter MDDSZ v skladu z ZDU-1 za vlado pripravljajo predloge zakonov, podzakonskih in
drugih aktov oziroma gradiva v zvezi z izvajanjem javnih sluzb na podrogjih, ki sodijo v njihovo
pristojnost, izvrSujejo zakone in podzakonske akte ter zagotavljajo opravljanje javnih sluzb prek
javnih zavodov kot ene od organizacijskih oblik za opravljanje javnih sluzb. V skladu z Zakonom o
javnih financah0 (v nadaljevanju: Z]JF) pristojna ministrstva zagotavljajo izvajanje javnih sluzb in
dejavnosti v javnem interesu tako, da usklajujejo program dela in finan¢ni nacrt ter izvajajo nadzor
nad poslovanjem in izvajanjem odobrenih programov javnega zavoda. Javni zavod, ki ga je ustanovila
drzava, je moral v skladu z veljavnimi zakoni o izvrSevanju proracunov posredovati sprejeti finan¢ni
nacrt, program dela in letno porocilo o delu v soglasje pristojnemu ministrstvu!?.

MF med drugim opravlja tudi naloge na podro¢ju javnega racunovodstva, programskega proracuna,
davtnega sistema, finan¢nega premozenja, preglednosti finan¢nih odnosov in drzavnih pomodci.

10 Uradni list RS, t. 11/11 - uradno preci$¢eno besedilo, 14/13 - popr., 101/13, 55/15 - ZFisP, 96/15 - ZIPRS1617
in 13/18.

11 Zakon o izvr§evanju proratunov Republike Slovenije za leti 2014 in 2015 (Uradni list RS, $t. 101/13,9/14 - ZRTVS-1A,
25/14 - ZSDH-1, 38/14, 84/14, 95/14 - ZUJF-C, 95/14, 14/15, 46 /15 in 55/15, v nadaljevanju: ZIPRS1415), Zakon o
izvrSevanju prorac¢unov za leti 2016 in 2017 (Uradni list RS, §t. 96/15, 46/16 in 80/16 - ZIPRS1718, v nadaljevanju:
ZIPRS1617), Zakon o izvrSevanju proracunov Republike Slovenije za leti 2017 in 2018 (Uradni list RS, §t. 80/16,
33/17,59/17 in 71/17 - ZIPRS1819, v nadaljevanju: ZIPRS1718) in Zakon o izvrSevanju proracunov Republike
Slovenije za leti 2018 in 2019 (Uradni list RS, §t. 71/17, 13/18 - ZJF-H, 83/18 in 19/19, v nadaljevanju: ZIPRS1819).
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Urad Republike Slovenije za nadzor proracuna (v nadaljevanju: urad za nadzor proracuna), ki je
organ v sestavi MF, je med drugim pristojen za nadzor nad izvajanjem predpisov, ki urejajo javne
finance, drzavni proracun, preglednost finan¢nih odnosov in nekatera druga podrocja poslovanja
javnih zavodov.

MJU opravlja tudi naloge na podro¢jih javne uprave, sistemskega urejanja organiziranosti in
delovanja javnega sektorja, platnega sistema v javnem sektorju, sistemskega urejanja ravnanja s
stvarnim premozenjem drZave in lokalnih skupnosti ter centraliziranega ravnanja s stvarnim
premoZenjem drzave. InSpektorat za javni sektor, ki je organ v sestavi MJU, je med drugim pristojen
za nadzor nad izvajanjem predpisov, ki urejajo placni sistem v javnem sektorju in nekatera druga
podrocja poslovanje javnih zavodov.

Ministrstva za vlado pripravljajo predloge zakonov, podzakonskih in drugih aktov oziroma gradiva,
zato bi morala zagotoviti jasno in nedvoumno vsebino doloc¢b predpisov, ki urejajo izvajanje javne
sluzbe in poslovanje javnih zavodov oziroma njihovo razlago. Priprava ustreznih vsebinskih
obrazlozitev doloc¢b predpisov, glede katerih se v praksi porajajo vprasanja ali nejasnosti, pripomore
k pravilnemu izvajanju taksnih dolo¢b v praksi. Poleg tega bi morala ministrstva spremljati
poslovanje javnih zavodov zaradi zagotavljanja uresnicitve ciljev opravljanja javnih sluzb in
predlaganja potrebnih sprememb oziroma posodabljanja predpisov.

Minister v skladu s sprejeto politiko vodi in predstavlja ministrstvo, daje politi¢ne usmeritve za delo
ministrstva in organov v njegovi sestavi, nadzoruje njihovo delo, izdaja predpise in druge akte iz
pristojnosti ministrstva in organov v njegovi sestavi ter opravlja druge naloge, ki jih dolo¢a zakon ali
drug predpis. Za uc¢inkovitost poslovanja ministrstva je v skladu s svojimi pristojnostmi odgovoren
minister. V obdobju, na katero se nanasa revizija, in med izvajanjem revizije so bile odgovorne osebe
ministrstev:

. dr. Dusan Mramor, minister za finance, od 18.9. 2014 do 14.7.2016;

. mag. Mateja Vrani¢ar Erman, ministrica za finance, od 14.7.2016 do 20. 3.2018, do 13.9. 2018
je opravljala tekoce posle;

. dr. Andrej Bertoncelj, minister za finance, od 13.9.2018 do 29.1.2020, do 13.3.2020 je
opravljal tekocCe posle;

. mag. Andrej Sircelj, minister za finance, od 13. 3.2020;

¢ Boris Koprivnikar, minister za javno upravo, od 18.9. 2014 do 20.3.2018, do 13.9.2018 je
opravljal tekoce posle;

¢ Rudi Medved, minister za javno upravo, od 13.9. 2018 do 29. 1. 2020, do 13. 3. 2020 je opravljal
tekoce posle;

. Bostjan Koritnik, minister za javno upravo, od 13. 3. 2020;

. dr. Anja Kopa¢ Mrak, ministrica za delo, druzino, socialne zadeve in enake mozZnosti, od
18.9.2014 do 20. 3.2018, do 13.9. 2018 je opravljala tekoce posle;

. mag. Ksenija Klampfer, ministrica za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti, od
13.9.2018 do 29. 1. 2020, do 13. 3. 2020 je opravljala tekoce posle;

. Janez Cigler Kralj, minister za delo, druZino, socialne zadeve in enake moznosti, od 13. 3. 2020;

. Marija Milojka Kolar Celarc, ministrica za zdravje, od 18.9.2014 do 20. 3. 2018, do 13.9.2018
je opravljala tekoce posle;

12



Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

. Samo Fakin, minister za zdravje, od 13.9. 2018 do 20. 3. 2019;
. Marjan Sarec, predsednik vlade, zacasno v funkciji ministra za zdravje, od 20. 3. do 27. 3. 2019;

+  Ale$ Sabeder, minister za zdravje, od 27.3.2019 do 29.1.2020, do 13.3.2020 je opravljal
tekoce posle;

. TomaZ Gantar, minister za zdravje, od 13. 3 2020 do 18. 12. 2020;

. Janez Jansa, predsednik vlade, zacasno v funkciji ministra za zdravje, od 18.12.2020 do
23.2.2021;

. Janez Poklukar, minister za zdravje, od 23. 2. 2021;

. dr. Maja Makovec Brenci¢, ministrica za izobraZevanje, znanost in Sport, od 13.5.2015 do
20.3.2018,do 13.9. 2018 je opravljala tekoce posle;

. dr. Jernej Pikalo, minister za izobrazevanje, znanost in Sport, od 13.9. 2018 do 29. 1. 2020, do
13.3.2020 je opravljal tekoce posle;

. dr. Simona Kustec, ministrica za izobraZevanje, znanost in Sport, od 13. 3. 2020.

1.3 Predstavitev predmeta revizije

1.3.1  Opredelitev pojmov javna sluzba in druga dejavnost

Javna sluzba, ki v teoriji in pozitivnem pravu nima povsem enotne definicije, je pravna ureditev
opravljanja dejavnosti, prek katere drzava oziroma lokalna skupnost trajno in nemoteno zagotavljata
doloc¢ene dobrine v javnem interesu, pri ¢emer njen osnovi namen ni ustvarjanje dobicka. Te dobrine
morajo biti praviloma pod enakimi pogoji zagotovljene vsem uporabnikom. Drzava s pravnimi
normami uredi, kdo naj izvaja dejavnost javne sluzbe ter skrbi za proizvodnjo in razdelitev dobrin
med uporabnike, ter dolo¢i, kdo naj dobi doloceno dobrino in pod kak$nimi pogoji.

V Republiki Sloveniji ni enotnega pravnega akta, ki bi urejal podrocje javnih sluzb. Zakon o zavodih?2
(v nadaljevanju: ZZ) na splosno ureja statusnopravna vprasanja javnih zavodov in opravljanje tako
imenovanih dejavnosti posebnega druzbenega pomena oziroma negospodarskih javnih sluzb.
Z dejavnostmi posebnega druzbenega pomena se praviloma uresnicujejo interesi posameznika, ki so
bili prepoznani kot druzbeno Koristni in so zato predmet urejanja s pravnimi normami. Iz ZZ izhaja,
da se javne sluzbe opredelijo s posebnimi zakoni ter ob¢inskimi odloki. Izvajanje negospodarskih
javnih sluzb v javnih zavodih, ki jih je ustanovila drzava na podrocju socialnega varstva, zdravstva,
izobrazevanja in raziskovanja, urejajo predvsem naslednji specialni zakoni, in sicer na podrocju:

e socialnega varstva: Zakon o socialnem varstvu!3 (v nadaljevanju: ZSV),

12 Uradnilist RS, &. 12/91, 8/96, 36/00 - ZPDZC in 127/06 - ZJZP.

13 Uradni list RS, 8t. §t. 3/07 - uradno preti$¢eno besedilo, 23/07 - popr., 41/07 - popr., 61/10 - ZSVarPre,
62/10 - ZUPJS, 57/12,39/16,52/16 - ZPPreb-1, 15/17 - DZ, 29/17,54/17,21/18 - ZNOrg in 31/18 - ZOA-A.
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e zdravstva: Zakon o zdravstveni dejavnostil* (v nadaljevanju: ZZDej),
e vzgoje in izobraZevanja: Zakon o organizaciji in financiranju vzgoje in izobrazevanjals
(v nadaljevanju: ZOFVI) kot sistemski zakon,

—  srednjeSolsko izobrazevanje: Zakon o gimnazijah!¢ (v nadaljevanju: ZGim), Zakon o poklicnem
in strokovnem izobrazevanjul? (v nadaljevanju: ZPSI-1),

— viSjeSolsko izobraZevanje: Zakon o viSjem strokovnem izobraZevanju!® (v nadaljevanju:
ZVSI),

—  visokoSolsko izobrazevanje: Zakon o visokem Solstvul? (v nadaljevanju: ZViS),

— izobrazevanje odraslih: Zakon o izobrazZevanju odraslih2? (v nadaljevanju: ZI0) do 16. 2. 2018
in Zakon o izobraZevanju odraslih?! (v nadaljevanju: ZI0-1) od 17. 2. 2018 dalje,

¢ raziskovanja in znanosti: Zakon o raziskovalni in razvojni dejavnosti?2 (v nadaljevanju: ZRRD).

Drzava za izvajanje javnih sluzb ustanovi javni zavod, lahko pa podeli tudi koncesijo. Javni zavod je
prevladujoca pravnoorganizacijska oblika za izvajanje negospodarskih javnih sluzb, ki pridobiva
sredstva za svoje delo od ustanovitelja, s placili za storitve, s prodajo blaga in storitev na trgu ter iz
drugih virov. Prodaja blaga in storitev na trgu23 je druga dejavnost javnega zavoda, ki se opravlja z
namenom ustvariti dobicek. Javni zavod pridobi prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu z
opravljanjem:

e po vsebini enakih dejavnosti, zaradi katerih je bil ustanovljen, ki jih prosto prodaja na trgu po
ceni, ki ni regulirana in nadzirana?4;

¢ drugih (gospodarskih) dejavnosti, ki naj bi bile skladno z 18. ¢lenom ZZ namenjene opravljanju
dejavnosti javne sluzbe.

Javnim zavodom normativna ureditev dopusca opravljanje drugih dejavnosti zaradi dopolnitve
dejavnosti javne sluzbe in pridobivanja dodatnih prihodkov, ki se lahko porabijo za financiranje javne

14 Uradni list RS, §t. 23/05 - uradno precisc¢eno besedilo, 15/08 - ZPacP, 23/08, 58/08 - ZZdrS-E, 77/08 - ZDZdr,
40/12 - ZUJF, 14/13,88/16 - ZdZPZD in 64/17.

15 Uradni list RS, $t. 16/07 - uradno preci$¢eno besedilo, 36/08, 58/09, 64/09 - popr., 65/09 - popr., 20/11,
40/12 - ZUJF, 57/12 - ZPCP-2D, 47/15, 46/16,49/16 - popr. in 25/17 - ZVa,.

16 Uradni list RS, $t. 1/07 - uradno preci$¢eno besedilo, 68/17 in 6/18 - ZIO-1.
17 Uradni list RS, $t. 79/06 in 68/17.
18 Uradni list RS, 3t 86/04 in 100/13.

19 Uradni list RS, §t. 32/12 - uradno precisc¢eno besedilo, 40/12 - ZUJF, 57 /12 - ZPCP-2D, 109/12,85/14, 75/16,
61/17 - ZUPSin 65/17.

20 Uradni list RS, $t. 110/06 - uradno preci$¢eno besedilo in 6/18 - ZI0O-1.
21 Uradni list RS, §t. 6/18.

22 Uradni list RS, §t. 22/06 - uradno preci$¢eno besedilo, 61/06 - ZDru-1,112/07,9/11,57/12 - ZPOP-1A in
21/18 - ZNOrg.

23V praksi se za prodajo blaga in storitev na trgu uporablja tudi pojem trZna dejavnost.

24 (e gre za izvajanje dejavnosti zunaj obsega, ki ga mora javni zavod zagotoviti v okviru temeljne dejavnosti.
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sluzbe, pri Cemer predpisi zahtevajo loceno izkazovanje prihodkov in odhodkov dejavnosti javne
sluzbe od prihodkov in odhodkov drugih dejavnosti javnega zavoda. Lo¢eno izkazovanje zahtevajo:

e Zakon o ra¢unovodstvu?s (v nadaljevanju ZR),

e Zakon o preglednosti finan¢nih odnosov in lo¢enem evidentiranju razlicnih dejavnosti2é
(v nadaljevanju: ZPFOLERD-1),

e Zakon o sistemu plac v javnem sektorju?’ (v nadaljevanju: ZSP]S) in

e Zakon o davku od dohodkov pravnih oseb?® (v nadaljevanju: ZDDPO-2).

1.3.2 Javni zavodi

Javni zavod je pravna oseba javnega prava, ki jo za izvajanje javne sluzbe ustanovi drzava, obcina,
mesto ali druga z zakonom pooblasc¢ena oseba javnega prava. Cilj poslovanja javnega zavoda ni
pridobivanje dobic¢ka, ampak z danimi sredstvi zagotoviti kar najvecji obseg dobrin javne sluzbe.

V Poslovnem registru Slovenije so bili 31. 12. 2018 vpisani 1.403 javni zavodi in 2 javna raziskovalna
zavoda??, od tega so bili v Register neposrednih in posrednih uporabnikov drzavnega in obc¢inskih
proracunov vpisani 1.403 javni zavodi, ki so bili razvrséeni v skupine:

¢ I Neposredni uporabniki drzavnega proracuna - Slovenska akademija znanosti in umetnosti;
e 1II/1]Javni zavodi in drugi izvajalci javnih sluzb - 1.399 javnih zavodov;

e IV/1 Skladi socialnega zavarovanja - Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije (v nadaljevanju:
Z717S), Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje Slovenije (v nadaljevanju: ZPIZ) in
Zavod Republike Slovenije za zaposlovanje.

V skupini I1I/1 so bili javni zavodi 31. 12. 2018 in 31. 12. 2016 razvrsceni po podrocjih javnih sluzb
v 11 podskupin3, ki so predstavljene v Tabeli 1.

25 Uradni list RS, §t. 23/99,30/02 - ZJF-Cin 114/06 - ZUE.
26 Uradni list RS, §t. 33/11.

27 Uradni list RS, $t. 108/09 - uradno preci$é¢eno besedilo, 13/10,59/10, 85/10, 107/10, 35/11 - ORZSPJS49a, 27/12 -
odl. US, 40/12 - ZUJF, 46/13, 25/14 - ZFU, 50/14, 95/14 - ZUPPJS15, 82/15, 23/17 - ZDOdv, 67/17 in 84/18.

28 Uradnilist RS, §t. 117/06, 56/08, 76/08, 5/09, 96/09, 110/09 - ZDavP-2B, 43/10, 59/11, 24/12, 30/12, 94/12, 81/13,
50/14,23/15,82/15, 68/16, 69/17 in 79/18.

29 V nadaljnjem besedilu je tudi za javne raziskovalne zavode uporabljen izraz javni zavod.

30V skupini IlI/1 so javni zavodi razvr§¢eni na 11 podro¢ij oziroma v podskupine od 3.1. do 3.7. ter od 3.9. do 3.12.
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Tabela 1  Stevilo javnih zavodov v skupini Ill/1 po podskupinah na dan 31. 12. 2018 in 31. 12. 2016

= T oo e na e

drzave ob¢in skupaj drzave ob¢in skupaj
3.1. Izobrazevanije in Sport 156 720 876 159 726 885
3.2. Zdravstvo 32 83 115 31 83 114
3.3. Socialno varstvo 99 4 103 145 6 151
3.4. Kultura 29 154 183 29 153 182
3.5. Raziskovanje 24 2 26 24 2 26
3.6.-3.12 Druga podro¢ja") 20 76 96 21 69 90
Skupaj 360 1.039 1.399 409 1.039 1.448

Opomba: " Podskupine oziroma podrocja: 3.6. kmetijstvo in gozdarstvo, 3.7. okolje in prostor,
3.9. gospodarske dejavnosti, 3.10. malo gospodarstvo in turizem, 3.11. javni red in varnost
ter 3.12. finance.

Vir: [URL: http://www.ujp.gov.si/dokumenti/dokument.asp?id=127], 29. 5. 2019.

Stevilo vseh javnih zavodov v skupini I11/1 je bilo zadnji dan leta 2018 za 49 javnih zavodov manjse
kot zadnji dan leta 2016, nekoliko se je spremenila tudi struktura po podrogjih. Stevilo javnih
zavodov se je zmanjSalo na podrocju izobrazevanja in Sporta ter socialnega varstva, povecalo pa na
podrocju zdravstva, kulture in drugih podrocjih. Zmanjsanje Stevila javnih zavodov na podrocju
socialnega varstva je predvsem posledica oktobra 2018 izvedene reorganizacije centrov za socialno
delo, s katero je bilo 62 centrov za socialno delo zdruzenih v 16 novih obmoc¢nih centrov za socialno
delo s 63 enotami. V letu 2018 se je v primerjavi z letom 2016 zmanjsalo Stevilo javnih zavodov na
drZavni ravni. Zadnji dan leta 2018 je 360 oziroma 25,7 % javnih zavodov opravljalo javne sluZzbe na
drzavni ravni, 1.039 oziroma 74,3 % javnih zavodov pa na obc¢inski ravni.

Tabela2 Celotni prihodki, celotni odhodki, davek od dohodka pravnih oseb in neto poslovni izid javnih
zavodov v skupini ll/1 v obdobju od leta 2016 do leta 2018 v EUR

Naziv postavke Leto 2016 Leto 2017 Leto 2018 Indeks 18/16
Celotni prihodki 5.543.485.621 5.877.963.160 6.050.955.226 109
Celotni odhodki 5.511.349.680 5.761.644.176 6.025.132.975 109
Davek od dohodka pravnih oseb 3.285.947 3.109.622 3.488.117 106
Neto poslovni izid 28.849.994 113.209.362 22.334.134 77

Vir: Agencija Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve (v nadaljevanju: AJPES) — Izkaz prihodkov
in odhodkov dolo¢enih uporabnikov za leta 2016, 2017 in 2018.

V obdobju od leta 2016 do leta 2018 so se celotni prihodki in celotni odhodki vseh javnih zavodov v
skupini I1I/1 povecevali. Tako so celotni prihodki za leto 2018 znasali 6.050.955.226 EUR, celotni
odhodki 6.025.132.975 EUR, neto poslovni izid pa je znasal 22.334.134 EUR. V celotnih prihodkih in
celotnih odhodkih vseh javnih zavodov so v letu 2018 najvecji delez predstavljali prihodki in odhodki
javnih zavodov s podrocja zdravstva (43 % prihodkov oziroma 43,4 % odhodkov) ter izobrazevanja
in Sporta (39,7 % prihodkov oziroma 39,3 % odhodkov), pri ¢emer so prihodki in odhodki javnih
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zavodov s teh 2 podrocij predstavljali ve¢ kot 80 % celotnih prihodkov in odhodkov vseh javnih
zavodov tudi v letih 2016 in 2017.

Slika 1 Gibanje celotnih prihodkov javnih zavodov v skupini Ill/1 po posameznih podskupinah

v obdobju od leta 2016 do leta 2018 v EUR
3.000.000.000

2500.000.000

2.000.000.000 - [N

1.500.000.000 - NS

1.000.000.000 - JEESSS

500.000.000 - SN

Izobrazevanie in ) . )
Sport ! Zdravstvo Socialno varstvo Kultura Raziskovanje

mleto 2016 2.209.393.246 2.321.964.873 397.233.536 344.955.457 138.950.121 130.988.388
mleto 2017 2.304.241.804 2.536.355.727 405.060.815 353.749.832 147.320.282 131.234.700
Leto 2018 | 2.403.238.347 2.599.800.152 380.620.528 368.744.838 159.042.270 139.509.091

Druga podrocja

Vir: AJPES - Izkaz prihodkov in odhodkov dolo¢enih uporabnikov za leta 2016, 2017 in 2018.

Kot prikazuje Slika 1, so se celotni prihodki javnih zavodov s podrocij izobraZevanja in Sporta,
zdravstva, kulture, raziskovanja in drugih podrocij v obdobju med leti 2016 in 2018 povecevali,

medtem ko so se celotni prihodki s podrocja socialnega varstva sprva v letu 2017 glede na leto 2016
povecali, nato pa so se v letu 2018 zmanjsali.

Slika 2 Gibanije celotnih odhodkov javnih zavodov v skupini Ill/1 po posameznih podskupinah

v obdobju od leta 2016 do leta 2018 v EUR
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mleto 2016 2.182.905.012 2.332.467.278 390.408.554 342.032.609
mleto 2017 2.282.073.757 2.450.126.160 400.996.932 352.226.339
Leto 2018 | 2.370.811.473 2.616.292.538 375.112.591 366.683.515

Druga podrocja
138.711.062 124.825.165

145.582.691 130.638.297
156.563.102 140.679.756

Vir: AJPES — Izkaz prihodkov in odhodkov dolo¢enih uporabnikov za leta 2016, 2017 in 2018.
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S Slike 2 izhaja, da so se celotni odhodki s podrocij izobrazevanja in Sporta, zdravstva, kulture,
raziskovanja in drugih podrocij v obdobju med leti 2016 in 2018 povecevali, medtem ko so se celotni
odhodki s podrocja socialnega varstva sprva v letu 2017 glede na leto 2016 povecali, nato pa so se v
letu 2018 zmanijsali.

Slika 3 Delezi prihodkov za izvajanje javne sluzbe in prihodkov od prodaje blaga in storitev na trgu v
celotnih prihodkih po vrstah dejavnosti v javnih zavodih v skupini Ill/1 v letih 2016, 2017 in 2018

100

2016 2017 2018 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2016 2017 2018 2016 2017 2018

= N W A O OO N O ©
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Izobrazevanije in Zdravstvo Socialno varstvo Kultura Raziskovanje Druga podrogja
Sport

Prihodki od prodaje blaga in storitev na trgu m Prihodki za izvajanje javne sluzbe

Vir: AJPES — Izkaz prihodkov in odhodkov dolo€enih uporabnikov po vrstah dejavnosti za leta 2016, 2017 in 2018.

Celotne prihodke za leto 2018 so javni zavodi ustvarili z opravljanjem javne sluzbe (92,8 %) ter s
prodajo blaga in storitev na trgu (7,2 %). Prihodki za izvajanje javne sluzbe vseh javnih zavodov so
predstavljali ve¢ kot 92 % celotnih prihodkov vseh javnih zavodov tudi v letih 2016 in 2017.
V celotnih prihodkih javnih zavodov so prihodki od prodaje blaga in storitev na trgu predstavljali
najvecji delez na podrocju raziskovanja (vec¢ kot 21 %), najmanjsi pa na podrocju socialnega varstva
(manj kot 4 %).

1.4 Revizijski pristop

V reviziji smo uporabili kvalitativne in kvantitativne metode in tehnike revidiranja, pri cemer smo
izvedli predvsem:

e proucevanje pravnih in strokovnih podlag glede opravljanja dejavnosti javnih zavodov;

e  zbiranje, pregled in presojo dokumentacije vlade in ministrstev o nadzoru nad poslovanjem
javnih zavodov;
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e pridobivanje informacij (intervjuji pri revidirancih, pregled spletnih strani in drugih javno
dostopnih virov) ter podatkov (pisna pojasnila revidirancev na podlagi zaprosil za predlozitev
pojasnil in dokumentov) s podrocja revizije.

V skladu z dolo¢itvijo predmeta revizije v toc¢ki 1.1 smo v reviziji presojali predvsem ZZ, ki doloca
model za opravljanje javne sluzbe, in podro¢ne zakone, navedene v tocki 1.3.1., ter na njihovi podlagi
izdane podzakonske akte, ki urejajo izvajanje javne sluzbe v tipi¢nih oziroma prevladujocih javnih
zavodih, ki jih je ustanovila drzava na podrocju socialnega varstva, zdravstva, izobrazevanja in
raziskovanja. V reviziji smo presojali normativno ureditev javne sluzbe, kot je veljala med letom 2016
in letom 2018, predstavili pa smo tudi spremembe v kasnejSem obdobju, do izdaje tega porocila.
Poleg zakonov in podzakonskih aktov smo prouciti tudi akte o ustanovitvi tipi¢nih oziroma
prevladujocih javnih zavodov, ki jih je ustanovila drzava, ter navodila in druge akte ministrstev, ki
nimajo narave predpisa. Skladno z ZZ se v aktih o ustanovitvi javnih zavodov med drugim opredelijo
dejavnosti zavodov, viri, nacin in pogoji pridobivanja sredstev za delo zavodov, nacin razpolaganja s
presezkom prihodkov nad odhodki in nacin Kkritja primanjkljaja sredstev za delo zavodov,
usmeritvami za enotno ter dosledno uporabo predpisov. Pregled ustanovitvenih aktov javnih
zavodov in letnih porocil smo izvedli na nestatisticno doloCenem vzorcu, pri ¢emer je bil poudarek
predvsem na pregledu veljavnih aktov v letu 2016 in letnih poro¢il javnih zavodov za leto 2016.

Preverili smo tudji, ali so ministrstva kot organ, pristojen za izvajanje podrocnih predpisov, ki urejajo
opravljanje javnih sluzb in nadzor nad njimi, dajala javnim zavodom mnenja glede uporabe dolocb
predpisov ter na ta nacin prispevala k enotni uporabi predpisov in zmanjSanju Stevila njihovih
krsitev. Smiselno je, da ministrstva s svojimi stali$¢i glede pogostih nejasnih primerov uporabe
predpisov v praksi seznanijo vse javne zavode, ki so zavezani uporabljati predpise.
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2. Ugotovitve

2.1 Opredelitev dejavnosti javne sluzbe v normativni
ureditvi

Pri presojanju, ali normativna ureditev ustrezno definira pojem opravljanja javne sluzbe, smo
ugotavljali, ali normativna ureditev opredeljuje dejavnosti, ki se izvajajo kot javne sluzbe, in elemente
za njeno normiranje, ali sta doloc¢ena vsebina in obseg dejavnosti javne sluzbe, ali je predpisan sistem
financiranja izvajanja javne sluzbe in ali so opredeljene oblike izvajanja javne sluzbe ter ali je
dejavnost javne sluzbe enako opredeljena za potrebe izvajanja racunovodskih, pla¢nih in dav¢nih
predpisov.

Javna sluzba je dejavnost, ki se izvaja v javnem interesu, pri cemer drzava doloci, katere dejavnosti
se izvajajo kot javne sluzbe, s predpisi, v katerih bi morala dolociti vsebino, obseg, sistem financiranja
in nacin izvajanja javne sluzbe. Izvajalci dejavnosti javne sluzbe obicajno poleg javne sluzbe
opravljajo Se druge dejavnosti, raCunovodski, plac¢ni in dav¢ni predpisi pa zahtevajo locitev
prihodkov in odhodkov obeh dejavnosti, zato jasna opredelitev javne sluzbe prispeva k preglednosti
poslovanja izvajalcev javne sluzbe in laZjemu izvajanju nadzora nad sredstvi, porabljenimi za
opravljanje dejavnosti javne sluzbe. Ce predpisi ne opredelijo elementov za normiranje javne sluzbe,
ali jih ne opredelijo jasno in razumljivo, ni mogoce nadzorovati, ali javni zavodi zagotavljajo
uporabnikom storitve v ustrezni kolicini in kakovosti, ob ucinkoviti uporabi sredstev, ki jim jih za
njihov obstoj in delovanje zagotovi ustanovitelj, ter sredstev, pridobljenih s placili za opravljene
storitve javne sluzbe iz javnih virov in/ali od uporabnikov. Ce vsebina in obseg javne sluZbe nista
definirana, obstaja tveganje, da se uporabnikom ne zagotavlja pravica dostopa do javnih storitev pod
enakimi pogoji in da drZava ne uresnicuje dolZnosti, da zagotovi zadovoljevanje javnih potreb, ki so
v javnem interesu. Enaka opredelitev dejavnosti javne sluzbe za potrebe izvajanja racunovodskih,
plac¢nih in davénih predpisov bi prispevala k preglednemu in pravilnemu poslovanju javnih zavodov.

Opredelitev javne sluzbe pomeni ureditev pravic in obveznosti uporabnikov storitve javne sluzbe ter
polozaja izvajalcev javne sluzbe v razmerju do uporabnikov in do drzave. Po 87. ¢lenu ustave lahko
drzavni zbor doloc¢a pravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb samo z zakonom. Zakon mora
urediti vsebino, ki naj bo predmet predpisa, ter dolociti okvir in usmeritve za njeno podrobnejSe
podzakonsko urejanje, tako da je pravnemu subjektu njegov poloZaj znan oziroma predvidljiv Ze na
podlagi zakona3!. Zakonska norma ne sme vsebovati pooblastil, na podlagi katerih bi izvrsilni
predpisi urejali materijo (vsebino), za katero ni podlage Ze v zakonu, zlasti pa ne sme prepuscati
samostojnega odrejanja pravic in obveznosti32. Podzakonski akt sme zakon razclenjevati, ga
opisovati in razlagati33, pa tudi izbrati nacin za dosego neke naloge, ne sme pa je originalno dolociti3+.

31 Qdlo¢ba Ustavnega sodis¢a §t. U-1-156/08-16 z dne 14. 4. 2011.
32 Odlo¢ba Ustavnega sodi$c¢a §t. U-1-16/98-32 z dne 5. 7. 2001.

33 Komentar Ustave Republike Slovenije, [URL: https://e-kurs.si/komentar/opredelitev-in-razmerje-do-drugih-ustavnih-
dolocb-46/], 7.12. 2020.

34 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a §t. U-1-264/99-40 z dne 28. 9. 2000.
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Pravilniki so vezani na zakon tako, da v vsebinskem smislu ne smejo dolocati niCesar brez zakonske
podlage in zunaj vsebinskih okvirov, ki morajo biti v zakonu izrecno doloceni ali iz njega vsaj z razlago
ugotovljiviss. Skladno s 109. ¢lenom Poslovnika drzavnega zbora3é drzavni zbor z resolucijo ocenjuje
stanje, doloca politiko in sprejema nacionalne programe na posameznih podro¢jih. 1z stalisca
ustavnega sodisc¢a3’ izhaja, da resolucija ni (splosni) pravni akt, temvec politi¢ni in deloma tudi
strokovni akt, zato z njo ni mogoce urejati pravic in obveznosti fizicnih in pravnih oseb. Tako zakon
ne more prepustiti izvirnega urejanja zakonske materije podzakonskemu aktu niti resoluciji.

Namen predpisov je, da jasno, natancno in nedvoumno sporocajo pravnim subjektom obvezno
vsebino, ki jo dolocajo, in omogocajo njihovo ucinkovito izvajanje v praksiss. Smiselno bi bilo, da
drzava z enotnim pravnim aktom doloci elemente za normiranje javne sluzbe, ki jih morajo obvezno
vsebovati predpisi za urejanje javne sluzbe na posameznih podro¢jih, in s tem zagotovi enak pristop
k normiranju javne sluzbe. Glede na to, da ZZ predpisuje dolocCitev dejavnosti, ki se opravljajo kot
javne sluzbe, z zakonom ter da se z normativno ureditvijo javne sluzZbe dolocajo pravice in obveznosti
uporabnikov storitev javne sluzbe in izvajalcev javne sluzbe, bi moral zakon opredeliti vsebino in
obseg (katere storitve nudi javni zavod v okviru javne sluzbe in koliko teh storitev mora opraviti),
sistem financiranja (kdo zagotovi materialne pogoje za opravljanje dejavnosti javne sluzbe, kdo in na
kaksni podlagi placa opravljene storitve javne sluzbe) in oblike izvajanja javne sluzbe (organizacijske
oblike izvajanja javnih sluzb) ter dolociti napotke, usmeritve in okvir za njihovo podrobnejSo
ureditev v podzakonskih in drugih aktih. Zakoni, podzakonski akti in drugi akti morajo razumljivo in
nedvoumno opredeliti, katere dobrine se zagotavljajo z javno sluzbo, da se lahko v praksi ugotovi, kaj
spada v javno sluzbo in kaj ne. Razumljivi in jasni predpisi onemogocajo razli¢no tolmacenje in so
pogoj za pravilno in enotno izvrSevanje v praksi. V reviziji smo presojali pravno formalno ustreznost
urejanja javne sluzbe ter razumljivost in nedvoumnost normativne ureditve javne sluzbe oziroma ali
je mogoce ugotoviti vsebino in obseg javne sluZzbe, sistem financiranja in oblike izvajanja javne
sluzbe, ne pa tudi, ali normativna ureditev zagotavlja u¢inkovito delovanje sistema javnih sluzb.

2.1.1 Zakon o zavodih

Zavodi so organizacije, ki se ustanovijo za opravljanje dejavnosti vzgoje in izobrazevanja, znanosti,
kulture, Sporta, zdravstva, socialnega varstva, otroskega varstva, invalidskega varstva, socialnega
zavarovanja ali drugih dejavnosti, ¢e cilj opravljanja dejavnosti ni pridobivanje dobicka. Skladno z ZZ
se zavod lahko ustanovi, ¢e so zagotovljena sredstva za ustanovitev in zacetek dela zavoda, pri Cemer
se ta sredstva opredelijo v aktu o ustanovitvi. [z navedenega izhaja, da ustanovitelj zagotovi javnemu
zavodu pogoje za izvajanje javne sluzbe (prostore in opremo). Zavod pridobi sredstva za delo iz
sredstev ustanovitelja, s placili za storitve, s prodajo blaga in storitev na trgu in iz drugih virov na
nacin in pod pogoji, dolo¢enimi z zakonom ali aktom o ustanovitvi.

Skladno z ZZ se za opravljanje javnih sluzb ustanovijo javni zavodi. Kot javne sluzbe se opravljajo z
zakonom oziroma odlokom obcine ali mesta na podlagi zakona dolocene dejavnosti, katerih trajno in

35 Odlo¢ba Ustavnega sodi$¢a $t. U-I-58/98 z dne 14. 1. 1999.
36 Uradni list RS, §t. 92/07 - uradno preci$¢eno besedilo, 105/10, 80/13 in 38/17.
37 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a §t. U-1-156/08-16 z dne 14. 4. 2011.

38 Resolucija 0 normativni dejavnosti (Uradni list RS, $t. 95/09).

21



Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

nemoteno opravljanje zagotavlja v javnem interesu drzava, ob¢ina ali mesto. Javne sluzbe opravljajo
javni zavodi, na podlagi koncesije pa skladno z drugim odstavkom 23. ¢lena in 28. ¢lenom ZZ tudi
drug zavod, gospodarska druzba, drustvo, druga organizacija ali posameznik, ki izpolnjuje za
opravljanje javne sluzbe predpisane pogoje.

Skladno s prehodno in kon¢no doloc¢bo prvega odstavka 64. clena ZZ iz leta 1991 naj bi javne sluzbe za
posamezne dejavnosti opredelili podro¢ni zakoni, do opredelitve javnih sluzb s podro¢nimi zakoni pa
se za javne sluZbe Stejejo vse vletu 1991 obstojece dejavnosti posebnega druzbenega pomena. Izvajalci,
ki so opravljali dejavnost otroskega varstva, vzgoje in izobraZevanja, znanosti, zdravstva, socialnega
varstva, kulture in Sporta pred uveljavitvijo ZZ, so skladno z drugim odstavkom 64. ¢lena ZZ nadaljevali
delo kot javni zavodi, Ce je bil ustanovitelj druzbenopoliti¢cna skupnost.

27 ne opredeli, kaj je javna sluzba, niti ne doloca vrste in vsebine posameznih javnih sluzb, ampak to
prepusca podro¢nim zakonom, pri cemer ne opredeli elementov za normiranje javne sluzbe, ki jih
morajo obvezno vsebovati podrocni zakoni®. V predlogu Zakona o zavodih#0 je bilo zapisano, da je
namen ZZ ustvariti model javnega zavoda kot model za opravljanje javne sluzbe, obnoviti pojem
javne sluzbe in izvrsiti preobrazbo (obstojecih) dejavnosti posebnega druzbenega pomena v javno
sluzbo, organizacije, ki so opravljale te dejavnosti, pa v javne zavode, Ce je njihov ustanovitelj drzava.
Glede na to, da ZZ v 1. ¢lenu kot primere navede negospodarske dejavnosti, za izvajanje katerih se
ustanovijo zavodi, in da javni zavod opredeli kot posebno statusno obliko, namenjeno opravljanju
javnih sluzb, je mogoce negospodarske dejavnosti iz 1. ¢lena ZZ obravnavati kot tiste dejavnosti,
znotraj katerih se zaradi zagotavljanja javnega interesa lahko opredelijo javne sluzbe. Navedeno je
mogoce sklepati tudi iz prehodnih dolo¢b ZZ, po katerih so bile dejavnosti posebnega druzbenega
pomena preoblikovane v negospodarske javne sluzbe, izvajalci, ki so ob njegovi uveljavitvi opravljali
dejavnost otroskega varstva, vzgoje in izobrazevanja, znanosti, zdravstva, socialnega varstva, kulture
in Sporta oziroma druzbene dejavnosti posebnega druzbenega pomena, pa v javne zavode.

ZZ na splosno doloca, da drzava ali obCina zagotavlja v javnem interesu opravljanje dolocenih
dejavnosti, ki se opravljajo kot javne sluzbe. Med dejavnosti, znotraj katerih se zaradi zagotavljanja
javnega interesa lahko opredelijo javne sluzbe, ZZ uvrsca vzgojo in izobraZevanje, znanost, kulturo,
Sport, zdravstvo, socialno varstvo, otrosko varstvo, invalidsko varstvo in socialno zavarovanje.
77 predpisuje ureditev vrste in vsebine posameznih javnih sluzb s podro¢nimi zakoni, vendar ne
opredeli elementov za normiranje javne sluzbe, ki bi jih morali obvezno vsebovati podro¢ni zakoni,
s Cimer bi bil zagotovljen enoten pristop pri normiranju javne sluzbe na razlicnih podrodjih.
Ustanovitelj skladno z ZZ zagotovi sredstva za ustanovitev in zacetek dela javnega zavoda. ZZ navede
moZne vire sredstev za delo zavoda, opredelitev nacina in pogojev financiranja javnih zavodov pa
prepusca zakonu in aktom o ustanovitvi. ZZ opredeljuje javni zavod kot eno od oblik oziroma nacinov

39 Na primer Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (Uradni list RS, §t. 32/93, 30/98 - ZZLPPO, 127/06 - Z]ZP,
38/10 - ZUKN in 57/11 - ORZGJS40), ki ureja nacin in oblike izvajanja gospodarskih javnih sluzb, v 7. ¢lenu doloca,
da se s predpisom o nacinu opravljanje gospodarske javne sluzbe za posamezno gospodarsko javno sluzbo doloci
organizacijska in prostorska zasnova njihovega opravljanja po vrstah in $tevilu izvajalcev, vrsta in obseg javnih dobrin
ter njihova prostorska razporeditev, pogoji za zagotavljanje in uporabo javnih dobrin, viri financiranja gospodarskih
javnih sluzb in nacin njihovega oblikovanja in tako napre;j.

40 Predlog Zakona o zavodih - ESA 146, Porocevalec Skups¢ine Republike Slovenije in Skups¢ine SFR Jugoslavije, §t. 8/91,
stran 28.
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izvajanja javne sluzbe, ki jo na podlagi koncesije lahko opravljajo tudi druge pravne in fizi¢ne osebe,
ki izpolnjujejo predpisane pogoje.

2.1.2 Socialno varstvo

Po ZSV socialnovarstvene storitve obsegajo storitve, ki so namenjene preprecevanju socialnih stisk in
tezav posameznikov, druZin in skupin prebivalstva, ter storitve, ki so namenjene njihovem
odpravljanju. V zakonu je podan sploSen opis posameznih socialnovarstvenih storitev ter doloceno,
katere od teh storitev se izvajajo kot javna sluzba. To so socialna preventiva, ki je namenjena
preprecevanju socialnih stisk in teZav, ter prva socialna pomo¢, osebna pomo¢, pomoc¢ druZini za dom
in na domu#!, institucionalno varstvo ter vodenje in varstvo ter zaposlitev pod posebnimi pogoji, ki so
namenjene odpravljanju socialnih stisk in tezav.

Z Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o socialnem varstvu42 (ZSV-1), ki je zacel veljati
maja 2019, je bila storitvam, ki so namenjene odpravljanju socialnih stisk in tezav ter se izvajajo kot
javna sluzba, dodana nova storitev - podpora Zrtvam kaznivih dejanj.

Mrezo javne sluzbe, ki jo zagotavlja drzava, in merila, po katerih se doloca obseg javne sluzbe za
omenjene storitve, dolo¢a socialnovarstveni program, ki ga na podlagi ZSV sprejme drzavni zbor. V
Resoluciji 0o nacionalnem programu socialnega varstva za obdobje 2013-202043 (v nadaljevanju:
ReNPSV13-20), ki jo je drzavni zbor sprejel aprila 2013, sta navedena dosezZen in ciljni obseg ter raven
organiziranosti mreZe javne sluzbe za posamezne socialnovarstvene storitve44. Dolocitev obsega javne
sluzbe za posamezne socialnovarstvene storitve vpliva na dostopnost upravicencev do omenjenih
storitev in obveznost izvajalcev socialnovarstvenih storitev, zato bi moral merila za dolocCitev obsega
javne sluzbe za posamezne storitve znotraj javne sluzbe dolocati zakon, ne pa resolucija.

Minister, pristojen za socialno varstvo, je na podlagi ZSV s pravilnikom*> opredelil minimalne
tehni¢ne zahteve za lokacijo, stavbno zemljiSCe, objekte, prostore in opremo, ki jih morajo
izpolnjevati izvajalci storitev, ki so namenjene preprecevanju ter odpravljanju socialnih stisk in tezav.
Na podlagi Zakona o duSevnem zdravju#¢ je minister, pristojen za socialno varstvo, v soglasju z
ministrom za zdravje s pravilnikom#*? dolocil dodatne kadrovske, tehni¢ne in prostorske pogoje, ki

41 Pomo¢ druZini na domu vsebuje socialno oskrbo na domu in mobilno pomo¢.
42 Uradni list RS, §t. 28/19.
43 Uradni list RS, §t. 39/13.

44 Na primer za storitev osebna pomo¢ je navedeno, da je organizirana v vsakem centru za socialno delo v obsegu
1 strokovni delavec na 30.000 prebivalcev. Cilj je ohranitev obstojeCega stanja. Storitev se organizira na ravni upravne
enote.

45 Pravilnik o minimalnih tehni¢nih zahtevah za izvajalce socialnovarstvenih storitev (Uradni list RS, $t. 67/06).
46 Uradni list RS, §t. 77/08, 46/15 - odl. US in 44/19 - odl. US.

47 Pravilnik o kadrovskih, tehni¢nih in prostorskih pogojih za izvajanje nalog na podro¢ju dusevnega zdravja za izvajalce
institucionalnega varstva ter centre za socialno delo ter o postopku njihove verifikacije (Uradni list RS, $t. 97/09,
84/12in 85/14).

23




Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

jim morajo izpolnjevati izvajalci institucionalnega varstva in centri za socialno delo za izvajanje nalog
na podrocju dusevnega zdravja.

ZSV doloca, da se standardi in normativi za izvajanje storitev javne sluzbe dolocijo le za storitve,
namenjene odpravljanju socialnih stisk in teZav, in sicer so ti standardi in normativi dolocCeni v
Pravilniku o standardih in normativih socialnovarstvenih storitev4 (v nadaljevanju: pravilnik o
standardih in normativih), ki ga je sprejel minister, pristojen za socialno varstvo. Po tem pravilniku
standard poleg opisa storitve praviloma doloca Se upravicence ali strokovno podrocje, na katerem se
uporablja, postopek izvajanja, trajanje, metode dela, izvajalce, izobrazevanje in supervizijo izvajalcev
ter potrebno dokumentacijo. Normativ storitve pa dolo¢a €asovne okvire in Stevilo storitev na
izvajalca ter predstavlja osnovo za vrednotenje stroskov in dolocanje cen storitev. ZSV zgolj doloca,
da standarde in normative za izvajanje storitev javne sluzbe predpiSe minister, pristojen za socialno
varstvo, ne opredeli pa nobenih usmeritev za njihovo podrobnejso ureditev v podzakonskem aktu.
Po nasi oceni bi moral zakon vsaj okvirno dolocati, kaj naj vsebujejo standardi in normativi. ZSV za
storitve socialne preventive navede samo, da te storitve obsegajo aktivnosti in pomoc¢ za samopomoc
posamezniku, druzinam in skupinam prebivalstva, pri ¢emer bolj podrobnega opisa ne vsebuje
noben podzakonski ali drug akt, ter da jih izvajajo centri za socialno delo. Na podlagi take opredelitve
storitev socialne preventive ni mogoce ugotoviti vsebine teh storitev in kaj predstavlja javno sluzbo.

Z 7SV je Skupnost socialnih zavodov Slovenije (v nadaljevanju: SSZS) pooblascena, da na podlagi
standardov in normativov, Ki jih sprejme minister, pristojen za socialno varstvo, dolo¢i podrobnejse
standarde za izvajanje posameznih vrst oskrbe in kriterije za dolocitev vrst oskrbe glede na potrebe
uporabnikov storitev na podrocju institucionalnega varstva starejSih in na podrocju varstva
posebnih skupin odraslega prebivalstva, ki ga izvajajo domovi za starejSe in posebni
socialnovarstveni zavodi. V revizijskem porocilu Skrb za tiste, ki zaradi starosti, dusevne ali telesne
prizadetosti potrebujejo pomo¢ drugih4® smo ugotovili, da je SSZS pripravila Podrobnejse standarde
za izvajanje posameznih vrst oskrbe in merila za razvrscanje uporabnikov v posamezne vrste oskrbe
za podrodje institucionalnega varstva v domovih za starejSe, vendar MDDSZ ni pozvalo SSZS kot
nosilca javnega pooblastila k predlozitvi teh standardov in poskrbelo za njihovo uveljavitev z objavo
v Uradnem listu RS50. Neopredeljenost podrobnejsih standardov za izvajanje posameznih vrst oskrbe
otezuje razmejitev storitev oskrbe, ki jo izvajajo domovi za starejSe in posebni socialnovarstveni
zavodi, na dejavnost javne sluzbe in druge dejavnosti, kar lahko povzro¢i, da istovrstno storitev eni
izvajalci nudijo uporabnikom kot del javne sluzbe, drugi pa kot del dodatne ponudbe, za kar morajo
uporabniki dodatno placati.

48 Uradni list RS, §t. 45/10, 28/11, 104/11, 111/13, 102/15 in 76/17.

49 [URL: http://www.rs-rs.si/fileadmin/user_upload/Datoteke/Revizije/2019/KAM/KAM-2_RSP_RevizijskoP.pdf],
18.11.2019.

50V navedenem revizijskem poro¢ilu opozarjamo, da MDDSZ ni izkazalo, da je prejelo Podrobnejse standarde SSZS, niti
ni izkazalo, ali in kako jih je obravnavalo. ZDU-1 doloca, da morajo biti splo$ni akti, izdani za izvrSevanje javnih
pooblastil, objavljeni v Uradnem listu RS, ter da jih je nosilec javnega pooblastila dolzan posredovati za objavo
pristojnemu ministrstvu. Ocenili smo, da bi moralo MDDSZ v skladu z ZDU-1 opraviti nadzor nad zakonitostjo
Podrobnejsih standardov SSZS in poskrbeti za njihovo objavo v Uradnem listu RS. Zato bi moralo MDDSZ SSZS kot
nosilca javnega pooblastila pozvati k predlozitvi Podrobnejsih standardov SSZS. Ker MDDSZ ni izkazalo, da je to storilo,
smo ocenili, da je odgovorno za to, da Podrobnejsi standardi SSZS niso veljavni, saj niso objavljeni v Uradnem listu RS.
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Pravilnik o standardih in normativih dolo¢a standard za izvajanje storitve vodenja, varstva in
zaposlitve pod posebnimi pogoji. Iz opisa storitve izhaja, da storitev vodenja, varstva in zaposlitve
pod posebnimi pogoji obsega osnovno in socialno oskrbo ter da vodenje kot del socialne oskrbe
zajema tudi organiziranje kreativnih dejavnosti. Standard dolo¢a minimalni obseg storitve vodenja,
varstva in zaposlitve pod posebnimi pogoji, ki ga izvajalec zagotavlja v okviru javne sluzbe, konkreten
obseg pa se dolo¢i z individualnim dogovorom, ki ga izvajalec podpise z uporabnikom51. Sestavni del
individualnega dogovora je tudi dodatna ponudba izvajalca, za katero se odlo¢i uporabnik oziroma
njegov zakoniti zastopnik, in del storitve, ki se izvaja v nadstandardnem obsegu. Nadalje pravilnik o
standardih in normativih doloca, da se v okviru standarda storitve ne izvajajo daljsi Cas trajanja
storitve, izvedba prostocasnih in kreativnih aktivnosti izven storitve ter letovanja, Sportna in
kulturna udejstvovanja. Ocenjujemo, da ni jasno dolocen minimalni obseg storitve vodenja, varstva
in zaposlitve pod posebnimi pogoji, saj na primer za organiziranje kreativnih dejavnosti ni jasno
doloceno, v koliksnem delu ga izvajalec zagotavlja v okviru javne sluzbe in v kolikSnem delu ne. Poleg
tega pravilnik o standardih in normativih ne doloca, ali v individualnem dogovoru dolo¢ena dodatna
ponudba in del storitve, ki se izvaja v nadstandardnem obsegu, predstavljata javno sluzbo ali drugo
dejavnost izvajalca. Ze v revizijskem porocilu Skrb za tiste, ki zaradi starosti, dusevne ali telesne
prizadetosti potrebujejo pomo¢ drugih pa smo ugotovili, da pravilnik o standardih in normativih ne
dolo¢a natanc¢no standardov in vseh potrebnih kadrovskih normativov za zavodsko obliko
institucionalnega varstva. Standardi in normativi z dolocitvijo postopkov izvajanja storitve, trajanja
storitve, potrebnega kadra za izvajanje storitve ter ¢asovnih okvirov in Stevila storitev na izvajalca
posredno dolocajo tudi obseg javne sluZbe, ki ga mora opraviti posamezen izvajalec javne sluzbe, kar
pomeni, da zaradi neopredeljenih standardov in normativov socialnovarstvenih storitev ni dolo¢en
obseg javne sluzbe posameznega izvajalca javne sluZbe.

Izrazi standardna, nadstandardna in dodatna socialnovarstvena storitev so obrazlozeni v Pravilniku
o metodologiji za oblikovanje cen socialnovarstvenih storitev®? (v nadaljevanju: pravilnik za
oblikovanje cen), ki ga sprejme minister, pristojen za socialno varstvo. Standardna storitev se izvaja
na nacin in v obsegu, ki je dolo¢en s predpisi o standardih in normativih za izvajanje
socialnovarstvenih storitev in predpisi o minimalnih tehni¢nih pogojih za izvajanje
socialnovarstvenih storitev. Nadstandardna storitev se izvaja v pogojih, ki so vi$ji od minimalnih
tehni¢nih pogojev za izvajanje socialnovarstvenih storitev. Dodatne storitve so storitve, ki jih
ponujajo izvajalci poleg standardnih in nadstandardnih storitev ter so posebej opredeljene v
dogovoru o trajanju, vrsti in nac¢inu zagotavljanja storitve. V skladu s pravilnikom za oblikovanje cen
so dodatne storitve zlasti:

¢  prinasanje hrane v sobo uporabniku, Ce to Ze ni zajeto v vrsti oskrbe, ki jo uporabnik prejema,

e  (iSCenje bivalnih prostorov veckrat na teden, kot je dolo¢eno s podrobnejsimi standardi in
normativi SSZS,

e pomo¢ pri osebni higieni in izvajanju dnevnih aktivnosti v ve¢jem obsegu, kot je dolocen s
podrobnejsimi standardi in normativi SSZS,

51V primeru izvajanja storitve izven varstveno-delovnega centra individualni dogovor podpise tudi delodajalec, kjer se
storitev izvaja.

52 Uradnilist RS, . 87/06,127/06, 8/07, 51/08 in 6/12.
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e spremstvo po nakupih,

e storitve frizerja, pedikerja in podobno.

Izvajalec doloci cene nadstandardnih storitev institucionalnega varstva, tako da ceno oskrbe poveca
za stroske, ki se nanaSajo na nadstandardni bivalni prostors3, opravljene dodatne storitve pa prikaze
na izdanem racunu uporabniku loCeno od storitev oskrbe. Kot smo Ze navedli, podrobnejsih
standardov za izvajanje posameznih vrst oskrbe S$e ni, zato ni jasno, kdaj se na primer ciSCenje
bivalnih prostorov ter pomo¢ pri osebni higieni in izvajanju dnevnih aktivnosti opravljata v ve¢jem
obsegu, kot je doloCeno s podrobnejsimi standardji, ter zato predstavljajo dodatne storitve. [z dolocb
pravilnika za oblikovanje cen ni mogoce razbrati, ali so placila uporabnikov za nadstandardni bivalni
prostor in dodatne storitve prihodek javne sluzbe ali prihodek trzne dejavnosti, kar predstavlja
tveganje za razlicno prakso izvajalcev pri zaracunavanju istovrstne storitve. Po mnenju MDDSZ je
placilo uporabnikov za nadstandardni bivalni prostor del javne sluzbe. Dodatne storitve pa
predstavljajo dodatne storitve javne sluzbe, ¢e jih izvajalec opravi za oskrbovance, in trzno dejavnost,
Ce jih izvajalec opravi za zunanje uporabnike. Po nasi oceni tak$no staliS¢e ministrstva ni razvidno iz
obstojecih pravnih podlag. Glede na ZSV se storitve socialnega varstva, ki jih obsega javna sluzba,
izvajajo po predpisanih standardih in normativih, pravilnik za oblikovanje cen pa opredeljuje
nadstandardno storitev kot opravljeno storitev v pogojih, ki so vi$ji od minimalnih tehni¢nih pogojev
za izvajanje socialnovarstvenih storitev, in dodatne storitve kot storitve, ki jih ponujajo izvajalci
poleg standardnih in nadstandardnih storitev. Iz navedenega izhaja, da so prihodki javne sluzbe samo
prihodki od opravljenih standardnih storitev.

Maja 2016 je novela ZSV5+ opredelila 4 vrste socialnovarstvenih programovss, namenjenih
preprecevanju in reSevanju socialnih stisk posameznih ranljivih skupin prebivalstva, ki se izvajajo
kot dopolnitev ali alternativa socialnovarstvenim storitvam. Minister, pristojen za socialno varstvo,
je izdal Pravilnik o sofinanciranju socialnovarstvenih programovss, ki med drugim opredeljuje
podrocja, na katerih se izvajajo socialnovarstveni programi, sploSne ekonomske, kadrovske, tehni¢ne
in druge pogoje, ki jih mora izpolnjevati izvajalec socialnovarstvenega programa, sploSna merila za
izbor socialnovarstvenih programov ter nacin in obseg sofinanciranja. Skladno s pravilnikom lahko
socialnovarstveni program izvaja pravna oseba javnega ali zasebnega prava, ki ima v ustanovitvenem
aktu ali drugem temeljnem aktu doloc¢eno neprofitno delovanje in je na dan prijave na javni razpis za
sofinanciranje socialnovarstvenega programa registrirana za opravljanje dejavnosti, ki je dolocena v
javnem razpisu. V javnem razpisu se skladno s pravilnikom podrobneje dolocijo pogoji, ki jih morajo
izpolnjevati izvajalci socialnovarstvenih programov, dodatna merila za izbor, ovrednotenje meril,
viSina in obseg sofinanciranja. Po navedbah MDDSZ izvajanje socialnovarstvenih programov
predstavlja javno sluzbo, sredstva, ki jih javni zavodi pridobijo za njihovo izvajanje, pa predstavljajo
prihodke javne sluzbe. ZSV ne doloca, da izvajanje socialnovarstvenih programov predstavlja javno
sluzbo na podrocju socialnega varstva, v ReNPSV13-20 pa je navedeno, da se v sklopu mreZe javne
sluzbe na podrocju socialnega varstva poleg socialnovarstvenih storitev in javnih pooblastil izvajajo
socialnovarstveni programi. Ugotavljamo, da ReNPSV13-20 in praksa ne sledita ZZ, po katerem se z

53 Vigji strosek amortizacije in investicijskega vzdrZevanja zaradi ve¢je povrsine bivalnega prostora, amortizacija
dodatne opreme, stroski ¢iSCenja, poraba vode in drugo.

54 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o socialnem varstvu - ZSV-F (Uradni list RS, §t. 39/16).
55 Javni, razvojni, eksperimentalni in dopolnilni socialnovarstveni programi.

56 Uradni list RS, t. 70/16.
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zakonom doloc¢i dejavnost, ki jo kot javno sluzbo opravlja javni zavod ali druga pravna ali fizi¢na
oseba na podlagi koncesije. Glede na to, da se javna sluzba opredeli z zakonom, pri cemer izvajanje
socialnovarstvenih programov v ZSV ni izrecno opredeljeno kot javna sluZbe, in da javno sluzbo lahko
opravlja le javni zavod ali druga pravna ali fizicna oseba na podlagi koncesije in ne na podlagi javnega
razpisa, po Pravilniku o sofinanciranju socialnovarstvenih programov pa socialnovarstvene
programe lahko izvaja tudi druga pravna oseba javnega ali zasebnega prava, ki ima v ustanovitvenem
aktu opredeljeno neprofitno delovanje, izvajanje socialnovarstvenih programov ne more
predstavljati javne sluzbe.

Akti o ustanovitvi javnih socialnovarstvenih zavodov praviloma vsebujejo opredelitev dejavnosti, ki
ne omogoca jasne razmejitve na dejavnost javne sluzbe in druge dejavnosti zavoda. Vsebujejo
splosno dolocbo, da zavod opravlja dejavnost, Ki je usklajena z Uredbo o standardni klasifikaciji
dejavnosti5’, ki ji sledijo alineje, v katerih so navedene Sifre in nazivi dejavnosti iz Standardne
klasifikacije dejavnosti (v nadaljevanju: SKD), ki jih obsega dejavnost zavoda, ne paizrecno tudi rezim
njihovega opravljanja (kot javna sluzba ali na trgu). Akti o ustanovitvi socialnovarstvenih zavodov za
usposabljanje (v nadaljevanju: zavod za usposabljanje) vsebujejo Se doloc¢bo, da trzna dejavnost
vkljuCuje storitve za varovance, ki presegajo dogovorjen obseg standardnih storitev, in storitve,
opravljene za zunanje uporabnike. V aktih o ustanovitvi domov za starejSe je nabor Sifer in nazivov
dejavnosti iz SKD razdeljen na osnovno dejavnost in dodatno - gospodarsko dejavnost. Dejavnost
varstveno-delovnih centrov je opredeljena z naborom Sifer in nazivov iz Uredbe o uvedbi in uporabi
standardne Klasifikacije dejavnosti8, ki je prenehala veljati vletu 2007. Pri nekaterih Sifrah in nazivih
dejavnosti5® so naStete Se storitve, ki se izvajajo v okviru te dejavnosti, v posebni alineji pa so nastete
Sifre in nazivi dejavnosti, ki predstavljajo komercialno dejavnost varstveno-delovnih centrov.
Ocenjujemo, da zgolj navedba Sifer in nazivov dejavnosti iz SKD ne omogoca jasne opredelitve javne
sluzbe, zlasti ker se opisi Sifer v SKD ne skladajo povsem z opisi storitev v ZSV. V naboru dejavnosti
zavodov za usposabljanje in osnovne dejavnosti domov za starejSe je tako med drugim navedena
dejavnost Q 88.109 Drugo socialno varstvo brez nastanitve za starejSe in invalidne osebe, za katero
je pojasnjeno v Prilogi Il Uredbe o standardni klasifikaciji dejavnosti, da sem spadajo socialne,
svetovalne in dobrodelne storitve in podobne storitve, ki se nudijo starejSim in invalidnim
posameznikom in druzinam na njihovih domovih ali drugje in jih opravljajo javne sluzbe, zasebne
institucije ali posamezniki, organizacije za pomo¢ pri nesrecah, lokalne organizacije za samopomoc¢
in specialisti za svetovalne storitve in podobno (pomoc in oskrba ostarelih, invalidnih, drugih pomoci
potrebnih oseb na domu, dnevno varstvo ostarelih in invalidnih oseb, zaposlitvena rehabilitacija
invalidnih oseb) ter izvajanje programov socialne vkljuc¢enosti. Dejavnost Q 88.109 torej obsega
dnevno varstvo ostarelih in invalidnih oseb in pomoc¢ na domu, ki sta javna sluzba, in socialni servis,
ki to ni. Dolocba, da trzna dejavnost vkljucuje storitve za varovance, ki presegajo dogovorjeni obseg
standardnih storitev, bi bila ustrezna le, ¢e bi bili doloceni podrobni standardi za izvajanje
posameznih socialnovarstvenih storitev, vendar smo ugotovili, da niso.

Skladno z ZSV ustanovitelj zagotavlja javnemu socialnovarstvenemu zavodu sredstva za investicijsko
vzdrzevanje in druge obveznosti, doloc¢ene z zakonom in aktom o ustanovitvi, pri ¢emer zagotovi del

57 Uradni list RS, $t. 69/07 in 17/08.
58 Uradni list RS, $t. 2/02 in 69/07.

59 Na primer za dejavnost N 85.329 Druge socialne dejavnosti je navedeno, da obsega osebno pomo¢ posamezniku,
socialno oskrbo na domu in pomo¢ druzini za dom.
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sredstev za redno investicijsko vzdrzevanje, Ce ugotovi, da vrednost investicijskega vzdrzevanja
presega viSino sredstev amortizacije oziroma sredstev za investicijsko vzdrzevanje, ki jih zavod
oblikuje v skladu z metodologijo za oblikovanje cen storitev. ZSV ureja sistem financiranja
socialnovarstvene dejavnosti. Dolo¢eni so mozni viri financiranja socialnovarstvene dejavnosti, ki jih
zakon primeroma nasteva in so: sredstva iz drzavnega in obcinskih proracunov, placila storitev,
prispevki dobrodelnih organizacij in organizacij za samopomoc ter invalidskih organizacij, prispevki
donatorjev in drugi viri. Nadalje so dolocene financne obveznosti drzave, ki med drugim financira
investicije v javne socialnovarstvene zavode, in ob¢in za zagotavljanje socialnovarstvenih storitev, na
splo$no sta opredeljena postopek in vsebina javnega razpisa za izbiro in dodelitev sredstev javnim
in razvojnim socialnovarstvenim programom, ki so pomembni za drzavo. Po ZSV so upravicenci in
drugi zavezanci dolzni (do)placati vse po tem zakonu opravljene storitve, pri cemer zakon doloca
storitve, za katere ni mogoce zahtevati (do)placila upravicencev, oziroma kategorije upravic¢encev, ki
so v celoti oprosceni placila posameznih storitev, in pooblasca vlado, da predpiSe merila, po katerih
se odloci o delni ali celotni oprostitvi placila. ZSV pooblasti vlado, da prepiSe merilas® za dolocitev
delne ali celotne oprostitve placila storitev, brez vsebinskih okvirov, na podlagi katerih bi upravicenci
lahko predvideli, kakSna so merila oziroma pogoji, po katerih bo v ZSV dolocen organ odlocal o
njihovi zahtevi za delno ali celotno oprostitev placila storitve. V pravilniku za oblikovanje cen je
opredeljena metodologija za oblikovanje cen storitev, ki se izvajajo v okviru javne sluzbe in so
namenjene odpravljanju socialnih stisk in tezav. Pravilnik za oblikovanje cen opredeljuje stroske, ki
se upostevajo pri oblikovanju cen, nacin oblikovanja in usklajevanja cen ter postopek izdaje soglasja
k ceni socialnovarstvenih storitev. ZSV zgolj pooblasti ministra, pristojnega za socialno varstvo, za
dolocitev metodologije za oblikovanje cen, ne doloca pa usmeritev za njeno podrobnejSo ureditev v
podzakonskem aktu. Za storitve socialne preventive zakon doloca financiranje iz drzavnega
proracuna, ne opredeli pa, kako se dolo¢i viSina sredstev za ta namen.

V ZSV je predvideno, da opravljajo storitve, Ki jih zakon doloca kot javno sluzbo, javni socialnovarstveni
zavodi ter druge pravne in fizicne osebe, ki pridobijo koncesijo na javnem razpisu, v okviru mreZe javne
sluzbe. ZSV doloca oblike javnih socialnovarstvenih zavodov in storitve, ki jih ti opravljajo.

ZSV taksativno doloci socialnovarstvene storitve, ki jih obsega javna sluzba, poda sploSen opis teh
storitev ter zgolj pooblasti ministra, pristojnega za socialno varstvo, da dolo¢i standarde in normative
za izvajanje storitev, namenjenih odpravljanju socialnih stisk in tezav, ne dolofa pa usmeritev za
podrobnejSo ureditev v podzakonskih aktih. Za storitve socialne preventive ni mogoce ugotoviti
vsebine teh storitev in kaj predstavlja javno sluzbo, ker ZSV navede samo, da te storitve obsegajo
aktivnosti in pomo¢ za samopomo¢ posamezniku, druZinam in skupinam prebivalstva, bolj podroben
opis pa ni vkljuCen v noben podzakonski ali drug akt. Iz dolo¢b pravilnika za oblikovanje cen ni mogoce
razbrati, ali placila uporabnikov za nadstandardni bivalni prostor in dodatne storitve predstavljajo
prihodek javne sluzbe ali prihodek trzne dejavnosti. Pravilnik o standardih in normativih ne doloc¢a
natanc¢no standardov za izvajanje storitev in vseh potrebnih kadrovskih normativov. Podrobnejsi
standardi za izvajanje posameznih vrst oskrbe, ki jo izvajajo domovi za starejSe in posebni
socialnovarstveni zavodi, Se niso sprejeti. Zaradi nesprejetih standardov tudi ni jasno dolo¢en obseg

60 V9. ¢lenu Uredbe o merilih za doloc¢anje oprostitev pri placilih socialnovarstvenih storitev (Uradni list RS, $t. 110/04,
124/04,114/06 - ZUTPG, 62/10 - ZUPJS, 99/13 - ZUPJS-C in 42/15) je doloceno, da je oprostitev po tej uredbi
odvisna od vrednosti opravljene storitve, viSine ugotovljenega dohodka, meje socialne varnosti, placilne sposobnosti,
prispevka k placilu storitve.
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javne sluzbe, ki ga mora opraviti posamezen izvajalec javne sluzbe. ZSV ne doloca, da izvajanje
socialnovarstvenih programov predstavlja javno sluzbo na podrocju socialnega varstva, pri tem pa je v
ReNPSV13-20 navedeno, da se v sklopu mreZe javne sluzbe na podrocju socialnega varstva poleg
socialnovarstvenih storitev in javnih pooblastil izvajajo socialnovarstveni programi. Opredelitve mreze
javne sluzbe, ki jo zagotavlja drzava, in meril, po katerih se dolo¢a obseg javne sluzbe za
socialnovarstvene storitve, ne ureja zakon. ZSV opredeli sistem financiranja socialnovarstvene
dejavnosti z dolocitvijo moznih virov financiranja socialnovarstvene dejavnosti, finan¢nih obveznosti
drzave in obcin za zagotavljanje socialnovarstvenih storitev, obveznost uporabnikov za (do)placilo
vseh po tem zakonu opravljenih storitev in izjem, ko so uporabniki delno ali v celoti oprosc¢eni placila
opravljenih storitev, pri ¢emer zgolj pooblasti ministra, pristojnega za socialno varstvo, za dolocitev
metodologije za oblikovanje cen teh storitev, vlado pa, da prepiSe merila za dolocitev delne ali celotne
oprostitve pladila storitev, ne dolo¢a pa usmeritev za podrobnejSo ureditev navedene materije v
podzakonskih aktih. ZSV doloca obliko za izvajanje javne sluzbe, ki sta javni zavod in koncesija. Na
podlagi vsega navedenega ocenjujemo, da nacin normativnega urejanja vsebine, obsega in sistema
financiranja javne sluZbe za podrodje socialnovarstvene dejavnosti ni ustrezen ter da normativna
ureditev ne opredeljuje dovolj jasno in dolocno vsebine in obsega javne sluzbe.

2.1.3 Zdravstvena dejavnost

ZZDej med drugim ureja vsebino in opravljanje zdravstvene dejavnosti ter javno zdravstveno sluzbo.
Zdravstvena dejavnost obsega ukrepe in aktivnosti, ki jih po medicinski doktrini in ob uporabi
medicinske tehnologije opravljajo zdravstveni delavci in zdravstveni sodelavci pri varovanju zdravja,
preprecevanju, odKkrivanju in zdravljenju bolnikov in poSkodovancev. ZZDej doloca, da se
zdravstvena dejavnost opravlja na primarni, sekundarni in terciarni ravni ter navaja zdravstvene
dejavnosti¢?, ki jih obsega zdravstvena dejavnost na posamezni ravni, ter njihovo vsebino.

0d decembra 2017, ko je zacel veljati Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o zdravstveni
dejavnosti¢? (v nadaljevanju: ZZDej-K), javna zdravstvena sluzba skladno z ZZDej obsega zdravstvene
storitve, katerih trajno in nemoteno opravljanje zagotavljajo v javnem interesu drzava in lokalne
skupnosti in ki se, temeljeCe na nacelu solidarnosti, v skladu s predpisi, ki urejajo zdravstveno varstvo
in zdravstveno zavarovanje, zagotavljajo kot pravice iz obveznega zdravstvenega zavarovanja ter se
v celoti ali deloma financirajo iz javnih sredstev, predvsem iz obveznega zdravstvenega zavarovanja.
Zdravstvene storitve, katerih placilo je zagotovljeno zavarovanim osebam iz obveznega
zdravstvenega zavarovanja v celoti ali v doloc¢enih odstotkih, dolo¢a Zakon o zdravstvenem varstvu
in zdravstvenem zavarovanjué? (v nadaljevanju: ZZVZZ), pri ¢emer natancnejsi obseg zdravstvenih
storitev, natancnejSi postopek uveljavljanja pravic, standarde in normative dolocajo Pravila

61 QOsnovna zdravstveno dejavnost, lekarniska dejavnost, specialisti¢cno ambulantna in bolni$ni¢na dejavnost, dejavnost
Klinik, klini¢nih institutov ali klini¢nih oddelkov, dejavnost javnega zdravja in dejavnosti, povezane z javnim zdravjem
na podrodju zdravija, okolja in hrane.

62 Uradni list RS, §t. 64/17.

63 Uradni list RS, $t. 72/06 - uradno precis¢eno besedilo, 114/06 - ZUTPG, 91/07, 76/08, 62/10 - ZUPJS, 87 /11,
40/12 - ZUJF, 21/13 - ZUTD-A, 91/13,99/13 - ZUPJS-C, 99/13 - ZSVarPre-C, 111/13 - ZMEPIZ-1, 95/14 - ZUJF-C,
4715 - ZZSDT, 61/17 - ZUPS in 64/17 - ZZDej-K.
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obveznega zdravstvenega zavarovanjas* (v nadaljevanju: pravila 0ZZ), ki jih je sprejela skupsc¢ina
Z77S v soglasju z ministrom, pristojnim za zdravje. ZZVZZ je predpisal, da se dolocCijo standardi in
normativi zdravstvenih storitev v pravilih 0ZZ in kdo to stori, ni pa vsaj okvirno opredelil vsebine
standardov in normativov. Izraz standard skladno s pravili OZZ pomeni vrsto, koli¢ino, normative in
vrednost zdravstvenih storitev iz obveznega zavarovanja ter pogoje in postopke uveljavljanja pravic.
Skladno s pravili 0ZZ so standardi zdravstvenih storitev v vseh zdravstvenih dejavnostih strokovno-
doktrinarno utemeljene storitve glede na zdravstveno stanje zavarovane osebe, skladno s presojo
zavarovancevega osebnega ali napotnega zdravnika, pri cemer se v standard storitev vStevajo tudi
zdravila in Zivila, potrebna za diagnostiko in zdravljenje, ki jih v skladu s pravili ni mogoce
predpisovati na recept, ter pripomocki, ki jih izvajalci uporabljajo pri diagnostiki, zdravljenju,
zdravstveni negi in rehabilitaciji. Te storitve, razen nujna medicinska pomo¢, nujno zdravljenje in
reSevalni prevozi, se Stejejo v standard, ¢e so opravljene ob delavnikih od 7. do 20. ure. Ocenjujemo,
da opredelitev standarda zdravstvenih storitev v pravilih 0ZZ ne pomeni zgolj dopolnjevanja,
razclenjevanja ali opisovanja doloc¢il ZZVZZ. 1z pravil 0ZZ izhaja, da lahko izvajalec od zavarovane
osebe zahteva placilo razlike med ceno izvajalca in ceno iz pogodbe, sklenjene med ZZZS in izvajalcem
o izvajanju zdravstvenih storitev, v primerih, ko je zdravstvena storitev opravljena v druga¢nem
oziroma visjem standardu (nadstandard), iz ¢esar pa ni razviden reZim izvajanja teh storitev.

Pojasnilo prejsnje odgovorne osebe MZ

MZ je pripravilo predlog novega Zakona o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju -
predlog za obravnavo (EVA 2014 2711 0011 z dne 5. 2. 2018), ki pa ga vlada ni obravnavala, ker je
predsednik vlade marca 2018 drZavnemu zboru podal odstopno izjavo.

ZZDej-K je razsiril nabor zdravstvenih dejavnosti, Ki se izvajajo samo kot javna zdravstvena sluzba in
jih ni mogoce opravljati kot zasebno zdravstveno dejavnostsS, pri ¢emer izvajanje lekarniSke
dejavnosti, preskrbo s krvjo in krvnimi pripravki, odvzem in hranjenje cloveskih organov za
presajanje, pridobivanje tkiv in celic ter postopke oploditve z biomedicinsko pomocjo podrobneje
urejajo posebni zakoni.

64 Uradni list RS, §t. 79/94, 73/95, 39/96, 70/96, 47/97, 3/98, 3/98, 51/98 - odl. US, 73/98 - odl. US, 90/98, 6/99 - popr.,
109/99 - odl. US, 61/00, 64/00 - popr., 91/00 - popr., 59/02, 18/03, 30/03, 35/03 - popr., 78/03, 84/04, 44/05,
86,06, 90/06 - popr., 64/07, 33/08, 7/09, 88/09, 30/11, 49/12, 106/12, 99/13 - ZSVarPre-C, 25/14 - odl. US, 25/14,
85/14, 10/17 - ZCmlS in 64/18.

65  Podrodja, na katerih se zdravstvena dejavnost izvaja samo kot javna zdravstvena sluzba, so: zdravstvena dejavnost na
terciarni ravni, dejavnost preskrbe s krvjo in krvnimi pripravki, dejavnost v zvezi s postopki oploditve z biomedicinsko
pomodjo, lekarnisSka dejavnost, dejavnost pridobivanja in presaditve ¢loveskih organov, dejavnost pridobivanja tkiv in
celic, razen v primeru avtolognega nacina zdravljenja, dejavnost nujne medicinske pomoci, dejavnost nujnih reSevalnih
prevozov, dejavnost mrliskopregledne sluzbe, dejavnost sodne medicine, dejavnost patologije in zdravstvena
dejavnost na podro¢ju dejavnosti javnega zdravja.
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Po ZZDej se zdravstvena dejavnost kot javna sluzba opravlja v okviru mreZe javne zdravstvene
sluzbe, pri cemer zakon dolocitev meril za njeno oblikovanje, ob upostevanju v zakonu dolo¢enih
kriterijevss, prepusca planu zdravstvenega varstva Republike Slovenije. DrZavni zbor je marca 2016
sprejel Resolucijo o nacionalnem planu zdravstvenega varstva 2016-2025 "Skupaj za druzbo
zdravja"é7 (v nadaljevanju: ReNPZV16-25), ki v tocki 6.3.1. dolo¢a, da so merila za postavitev mreZe:

e Stevilo prebivalcev, njihova starostna in spolna struktura in projekcije gibanja prebivalstva
posameznega obmocja,

¢ zdravstveno stanje in potrebe prebivalstva,
e geografska in prometna dostopnost ter

e posebne potrebe ranljivih skupin in demografsko ogrozenih obmocij.

ZZ7Dej razdeli pristojnost za dolocitev in zagotavljanje mreZe javne zdravstvene sluzbe med drzavo
in obcino. Drzava doloCa in zagotavlja mreZo javne zdravstvene sluzbe na sekundarni ravni, po
predhodnem mnenju zainteresiranih ob¢in oziroma mesta, in na terciarni ravni, v nekaterih primerih
pa je dolZzna zagotavljati mreZzo javne zdravstvene sluzbe tudi na primarni ravni, in sicer na
demografsko ogroZenih obmodjih in za zdravstveno varstvo Studentov. Javna zdravstvena sluzba
mora biti organizirana tako, da je vsem prebivalcem Republike Slovenije zagotovljena vedno
dostopna nujna medicinska pomo¢, vklju¢no z nujnimi resevalnimi prevozi in preskrbo z nujnimi
zdravili. Pogoje, organizacijo in nacin dela sluZbe nujne medicinske pomoc¢i ureja Pravilnik o sluzbi
nujne medicinske pomociss.

ZZDej pooblasca ministra, pristojnega za zdravje, da predpise strokovne in tehni¢ne pogoje, ki jih
mora izpolnjevati zdravstveni zavod, ter postopek njihove verifikacije in preverjanja. Minister za
zdravje je izdal pravilnika®d, ki dolocata strokovne in tehnicne pogoje za medicinske laboratorije,
druge izvajalce laboratorijske medicine, ki niso organizirani kot medicinski laboratoriji, in za
izvajanje preiskav na podrocju laboratorijske medicine ob pacientu ter za laboratorije, ki opravljajo
pregledovanje brisa maternicnega vratu. Skladno s Pravilnikom o pripravi in sprejemu tehni¢nih
smernic na podrocju zdravstvene in zdraviliSke dejavnosti”?, s katerim je minister za zdravje uredil
pravila in postopke za pripravo smernic, ki bi dolocale pogoje za prostore, kadre in opremo na podrocju
zdravstvene dejavnosti, bi moralo ministrstvo za zdravje te smernice sprejeti do konca novembra 2005.

66 Merila se dolocijo ob upostevanju:

— zdravstvenega stanja, Stevila, starostne in socialne strukture prebivalcev, enakih pogojev oziroma moznosti za
uporabo zdravstvenih storitev,

— potrebnega obsega posamezne dejavnosti iz 2. ¢lena tega zakona,

— stopnje urbanizacije obmocij, specifi¢nosti poselitve in dostopnosti na demografsko ogrozenih obmodjih ter stanja
onesnazenosti okolja in

— gospodarskih moznosti.
67  Uradni list RS, §t. 25/16.
68 Uradni list RS, §t. 81/15in 93/15 - popr.

69 Pravilnik o pogojih, ki jih morajo izpolnjevati laboratoriji za izvajanje preiskav na podro¢ju laboratorijske medicine
(Uradni list RS, $t. 64/04,1/16, 56/19, 131/20 in 152/20 - ZZUOOP) in Pravilnik o pogojih, ki jih morajo izpolnjevati
laboratoriji za pregledovanje brisov materni¢nega vratu (Uradni list RS, §t. 68/01 in 128/04).

70 Uradni list RS, $t. 122/04 in 64/17 - ZZDej-K. Skladno z ZZDej-K je pravilnik prenehal veljati z uveljavitvijo tega
zakona in se uporablja do uveljavitve predpisov, izdanih na podlagi tega zakona.

31



Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

Pogoji, ki jih mora izpolnjevati zdravstveni zavod, tudi javni, so bili predpisani v letu 2008 le za
prostore’?, pogoji glede kadrov in opreme Se niso predpisani.

V ZZVZZ je doloceno, da MZ, ZZZS in pristojne zbornice, zdruZenja zdravstvenih zavodov in drugih
zavodov ter organizacij, ki opravljajo zdravstveno dejavnost (v nadaljevanju: partnerji), vsako leto v
splosnem dogovoru dolocijo program storitev obveznega zdravstvenega zavarovanja, potrebne
zmogljivosti za njegovo izvajanje in obseg sredstev ter na tej osnovi dolocijo izhodi$¢a za izvajanje
programov in za oblikovanje cen programov oziroma storitev ter druge podlage za sklepanje pogodb
med ZZZS in izvajalci zdravstvenih storitev. V teh pogodbah se skladno z ZZVZZ med drugim dolocijo
vrste in obseg zdravstvenih storitev, ki jih mora izvesti posamezni izvajalec v okviru javne sluzbe,
cene zdravstvenih storitev, naCin obracunavanja in placevanja ter nadzor nad uresnicevanjem
pogodbe. ZZVZZ doloca, da so predmet urejanja s sploSnim dogovorom taksativno nasteti elementi
"ter druge podlage za sklepanje pogodb" z izvajalci zdravstvene dejavnosti, in tako ne opredeli
izrecno, kaj vse partnerji uredijo s splosnim dogovorom.

S splosnim dogovorom je dolocen letni program zdravstvenih storitev za vso drzavo, ki opredeljuje
koli¢ino, vrsto in plansko vrednost storitev po dejavnostih (osnovna, specialisticna, ambulantna,
bolni$ni¢na, zdraviliska, lekarniska in dejavnost socialnih zavodov). Skladno s Splosnim dogovorom
za pogodbeno leto 201872 (v nadaljevanju: dogovor 2018) se je obseg posameznih vrst zdravstvenih
storitev za leto 2018 nacrtoval na ravni pogodb preteklega leta (brez zacasnih prestrukturiranj s
koncem veljavnosti v preteklem pogodbenem letu), razen za izjeme, za katere je dogovor 2018
dolocal, da se nacrtujejo na podlagi realizacije preteklega leta. Poleg te splosne opredelitve nacina
dolo¢itve obsega posameznih vrst zdravstvenih storitev je dogovor 2018 dolocal Se dodatne
usmeritve za doloCitev obsega zdravstvenih storitev po posameznih zdravstvenih dejavnostih.”
ZZVZZ zgolj doloca, da partnerji s splosSnim dogovorom dolocijo program storitev obveznega
zdravstvenega zavarovanja (vrste in obseg zdravstvenih storitev), ne opredeljuje pa izhodiS¢ in
nacina za njegovo podrobno dolocCitev v sploSnem dogovoru, zato ocenjujemo, da splosni dogovor ni
samo nadgradnja dolocil ZZVZZ.

Izvajalci zdravstvenih storitev so morali skladno z dogovorom 2018 pri evidentiranju in obracunu
zdravstvenih storitev v breme obveznega zdravstvenega zavarovanja upostevati navodilo”4, ki ga je
pripravil ZZZS. Priloga tega navodila je tudi Sifrant za obracun, ki med drugim vsebuje sezname
storitev, ki se zaraCunavajo v okviru posameznih zdravstvenih dejavnosti v breme obveznega
zdravstvenega zavarovanja.

71 Seznam izdane tehni¢ne smernice (Uradni list RS, $t. 83/08) dolota, da je ministrica za zdravje v soglasju z ministrom
za okolje in prostor izdala prostorsko tehni¢no smernico TSG-12640-001:2008 Zdravstveni objekti, ki vsebuje zahteve
iz Pravilnika o pripravi in sprejemu tehni¢nih smernic na podrocju zdravstvene in zdraviliSke dejavnosti - "Prostorske
tehni¢ne smernice (urbanisti¢ne, prostorske in ergonomske)" za zdravstvene objekte - bolnisnica, zdravstveni dom,
zavod za zdravstveno varstvo.

72 §t.1720-1/2018 z dne 31. 1. 2018.

73 Enako sta doloc¢ala Splo$ni dogovor za pogodbeno leto 2016, §t. 1720-1/2016 z dne 19. 5. 2016 in Splo$ni dogovor za
pogodbeno leto 2017, $t. 1720-1/2017 z dne 21. 6. 2017.

74 Navodilo o beleZenju in obraéunavanju zdravstvenih storitev in izdatnih materialov
[URL: https://www.zzzs.si/ZZZS /info /egradiva.nsf/o/8B39572A03527FECC12585A0002C4D20?0penDocument],
18.11.2019.
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Pred uveljavitvijo ZZDej-K je ZZDej pomanjkljivo opredeljeval vsebino in obseg javne zdravstvene
sluzbe. Javna sluzba je bila opredeljena kot zdravstvena dejavnost, ki se opravlja v mreZi javne
zdravstvene sluzbe. Zakon je dolocal, kdo so izvajalci javne sluzbe, organizacijske oblike za izvajanje
zdravstvene dejavnosti in vsebino njihovega dela, vendar za zdravstvene dejavnosti, za katere v
zakonu ni bilo predpisano, da se izvajajo izklju¢no kot javna sluzba, ni bilo mogoce razbrati, ali se
opravljajo v reZimu javne zdravstvene sluzbe in ali opravljanje vseh zdravstvenih storitev, ki jih
obsega posamezna zdravstvena dejavnost, predstavlja javno sluzbo. Z namenom zagotoviti
preglednejSo ureditev izvajanja dejavnosti javnih zdravstvenih zavodov ter poenotenja in
omogocanja primerjave racunovodskih evidenc med temi zavodi, jim je MZ leta 2010 posredovalo
Navodilo v zvezi z razmejitvijo dejavnosti javnih zdravstvenih zavodov na javno sluzbo in trzno
dejavnost’s (v nadaljevanju: navodilo za razmejitev prihodkov 2010), v katerem je nabor prihodkov,
ki jih javni zdravstveni zavodi pridobivajo z opravljanjem zdravstvenih in nezdravstvenih storitev,
razmejilo na javno sluzbo in trzno dejavnost.

Ugotovili smo, da navodilo za razmejitev prihodkov 2010 ni bilo jasno, saj so bile nekatere vrste
prihodkov hkrati razvr§¢ene med prihodke javne sluzbe in prihodke trzne dejavnosti, pri ¢emer iz
navodila ni bilo mogoce razbrati, kaj je bil kriterij, da se nek prihodek izkaze kot prihodek javne
sluzbe ali prihodek trzne dejavnosti. Na primer prihodki od opravljenih programov zdravstvenih
storitev oziroma projektov po razpisih in programov sofinanciranih iz EU so bili opredeljeni kot
prihodki javne sluzbe, Ce je bil placnik ministrstvo ali obcina, in kot prihodki trzne dejavnosti, Ce je
bil pla¢nik oseba javnega prava ali organ EU; prihodki od mikrobioloskih preiskav vzorcev na
podroc¢ju medicinske mikrobiologije, odvzetih zaradi diagnosticiranja in preprecevanja Sirjenja
nalezljivih bolezni, katerih pla¢niki so bili koncesionarji, pa so bili opredeljeni kot prihodki javne
sluzbe in prihodki trzne dejavnosti. Prihodki od opravljenih zdravstvenih storitev, ki so opravljene
po drugacnem ali vi§jem standardu (nadstandard), kot ga zagotavlja obvezno zdravstveno
zavarovanje, so bili opredeljeni kot prihodki trzne dejavnosti, pri ¢emer iz navodil ni bilo razvidno,
ali je prihodek trzne dejavnosti celotna vrednost nadstandardne zdravstvene storitve ali pa samo
razlika med ceno nadstandardne in standardne zdravstvene storitve. Poleg tega navodilo ni bilo
skladno z ZZDej v delu, kjer je dolocalo, da prihodki od opravljenega ekoloskega monitoringa mobilne
enote z ekoloskim laboratorijem niso prihodki javne sluzbe, ampak prihodki trzne dejavnosti.

MZ je decembra 2018 izdalo posodobljeno in dopolnjeno Navodilo v zvezi z razmejitvijo dejavnosti
javnih zdravstvenih zavodov na javno sluzbo in trzno dejavnost’¢ (v nadaljevanju: navodilo za
razmejitev prihodkov 2018), ki se je zacelo izvajati 1.1.2019 in v katerem je odpravilo zgoraj
omenjeno neskladnost z ZZDej, ne pa tudi nejasne opredelitve prihodkov. Dodatno so v navodilu za
razmejitev prihodkov 2018 kot prihodki javne sluzbe opredeljeni prihodki, ki jih bolniSnica ali
zdravstveni dom zaracuna drugemu javnemu zdravstvenemu zavodu ali koncesionarju za izposojo
kadra in opremo, ki jo ta uporabi za opravljanje dogovorjenih zdravstvenih storitev iz sklenjene
pogodbe z ZZZS. Na podlagi opredelitev javne zdravstvene sluzbe v ZZDej in ZZVZZ je mogoce
razumeti, da pogodba, ki jo ZZZS sklene s posameznim javnim zdravstvenim zavodom, doloca vrsto
in obseg zdravstvenih storitev, ki jih opravi javni zdravstveni zavod v okviru javne sluzbe. Glede na

75 St. dokumenta 012-11/2010-20 z dne 15. 12. 2010.

76 §t.024-17/2016/11 z dne 20. 12. 2018, [URL: https://www.gov.si/assets/ministrstva/MZ/DOKUMENTI/]ZZ
/Poslovanje-ZZ/0287a354df/Navodilo-o-razmejitvi-dejavnosti-]ZZ-na-javno-sluzbo-in-trzno-dejavnost.pdf],
29.8.2019.
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to prihodki od posojanja kadra in opreme drugemu izvajalcu javne zdravstvene sluzbe za opravljanje
zdravstvenih storitev iz sklenjene pogodbe z ZZZS po nasi oceni za bolniSnico oziroma zdravstveni
dom, ki kader in opremo daje, ne morejo biti javna sluzba.

Vecina aktov o ustanovitvi javnih zdravstvenih zavodov iz vzorca v okviru dejavnosti zavoda na
splosno opredeli, da zavod opravlja zdravstveno dejavnost na sekundarni ravni (bolni$nice) oziroma
sekundarni in terciarni ravni ter raziskovalno in izobraZevalno dejavnost (klinike in inStituti), v
nadaljevanju pa doloca nabor Sifer in nazivov dejavnosti iz SKD, za opravljanje katerih je zavod
registriran, ne pa tudi reZima njihovega opravljanja (kot javna sluzba ali na trgu).

V ZZDej je opredeljeno, da javni zdravstveni zavod pridobiva sredstva za delo iz sredstev
ustanovitelja v skladu z aktom o ustanovitvi, s placili za storitve, po pogodbi z ZZZS, po pogodbi z MZ,
za naloge, ki se na podlagi zakona financirajo iz drzavnega proracuna, in iz drugih virov, pri cemer je
za Nacionalni institut za javno zdravje in Nacionalni laboratorij za zdravje, okolje in hrano doloceno,
da opravljata naloge, ki so v zakonu opredeljene kot javna sluzba, na podlagi finan¢no ovrednotenega
programa dela, ki ga sprejme svet zavoda v soglasju z vlado. V zakonu je dolocCena tudi obveznost
ustanovitelja javnega zdravstvenega zavoda, da zagotovi ustrezne materialne pogoje za delo zavoda
in za razSiritev zmogljivosti. Drugih doloc¢b v zvezi s financiranjem javne zdravstvene sluzbe ZZDej
nima. Financiranje zdravstvenih storitev, ki se zagotavljajo kot pravice iz obveznega zdravstvenega
zavarovanja, ureja ZZVZZ, v katerem je predpisana tudi obveznost drzave, da javnim zdravstvenim
zavodom, Ki jih je ustanovila, zagotavlja sredstva za investicije ter za druge z zakonom in z aktom o
ustanovitvi dolocene obveznosti.

Z7ZVZ7 za zdravstvene storitve, ki se zagotavljajo kot pravica iz obveznega zdravstvenega
zavarovanja, doloa minimalen ali maksimalen odstotek placila teh storitev iz obveznega
zdravstvenega zavarovanja. Konkreten odstotek placila doloca Sklep o dolocitvi odstotkov vrednosti
zdravstvenih storitev, ki se zagotavljajo v obveznem zdravstvenem zavarovanju’7, ki ga je na podlagi
ZZVZ7Z sprejela skupscina ZZZS v soglasju z vlado. Razliko do polne cene zdravstvenih storitev,
katerih placilo ni v celoti krito iz obveznega zdravstvenega zavarovanja, placa zavarovana oseba
sama ali pravna oseba, pri kateri ima sklenjeno dopolnilno zdravstveno zavarovanje. Drzavni
proracun zagotavlja sredstva za placilo razlike do polne cene zdravstvenih storitev za dolocene
kategorije zavarovanih oseb. Pri oblikovanju cen zdravstvenih storitev se skladno z ZZVZZ
upostevajo place in drugi prejemki v skladu s predpisi, kolektivnimi pogodbami in drugimi sploSnimi
akti, materialni stroski, amortizacija, predpisana z zakonom, in druge zakonske obveznosti, izhodis¢a
za oblikovanje cen zdravstvenih storitev pa so dolocena v vsakoletnem splosnem dogovoru. ZZVZZ
na sploSno opredeli stroske, ki naj jih vsebujejo cene zdravstvenih storitev, dolocCitev izhodis¢ za
oblikovanje in doloc¢anje cen zdravstvenih storitev (na primer nacin izracuna sredstev za place, ki se
vracunajo v cene zdravstvenih storitev, valorizacija materialnih stroskov) in oblikovanje cen v celoti
prepusca ureditvi v sploSnem dogovoru.

Zdravstveno dejavnost lahko opravljajo domace in tuje pravne in fizicne osebe, ki so pridobile
dovoljenje ministrstva, pristojnega za zdravje. Z uveljavitvijo ZZDej-K je bila iz zakona ¢rtana izrecna
dolocba, da zdravstveno dejavnost kot javno sluzbo pod enakimi pogoji opravljajo javni zavodi ter
druge pravne in fizicne osebe na podlagi koncesije, vendar iz ostalih dolocb zakona izhaja, da

77 Uradni list RS, §t. 1/13.
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zdravstveno dejavnost kot javno sluzbo izvajajo javni zavodi ter na podlagi dodeljene koncesije
domace in tuje pravne in fizicne osebe. Organizacijske oblike za izvajanje zdravstvene dejavnosti na
posameznih ravneh zdravstvene dejavnosti ZZDej ureja v II. poglavju. Med drugim so doloceni
izvajalci, ki lahko izvajajo osnovno zdravstveno dejavnost poleg zdravstvenega doma kot osrednjega
nosilca osnovne zdravstvene dejavnosti na primarni ravni na dolo¢enem obmocju, opredeljene
zdravstvene dejavnosti, ki jih mora izvajati oziroma imeti v svoji sestavi zdravstveni dom in
bolnisnica, ter predpisana ustanovitev Nacionalnega instituta za javno zdravje za izvajanje nalog na
podrocju dejavnosti javnega zdravja in Nacionalnega laboratorija za zdravje, okolje in hrano za
izvajanje dejavnosti, povezanih z javnim zdravjem na podrocju zdravja, okolja in hrane.

ZZDej je Sele po uveljavitvi ZZDej-K opredelil, katere zdravstvene storitve, poleg storitev
zdravstvenih dejavnostih, za katere zakon doloca, da se opravljajo izklju¢no kot javna sluzba, se
zagotavljajo v okviru javne zdravstvene sluzbe. Pred uveljavitvijo ZZDej-K pri zdravstvenih
dejavnostih, za katere zakon ni predpisoval opravljanja izklju¢no v obliki javne sluzbe, ni bilo
doloCeno, ali predstavljajo javno zdravstveno sluzbo ali druge dejavnosti javnih zdravstvenih
zavodov. Opredelitev javne sluzbe je bila vezana na izvajalce javnih sluzb in ne na vsebino
zdravstvenih storitev, ki so se zagotavljale v okviru javne zdravstvene sluzbe. ZZDej opredeli kriterije
za dolocitev meril za postavitev mreze javne zdravstvene sluzbe, merila pa doloc¢a resolucija. Niso
predpisani pogoji za izvajanje vseh vrst zdravstvene dejavnosti, ki jih mora izpolnjevati javni
zdravstveni zavod, glede kadrov in opreme. 1z veljavnega ZZDej izhaja, da je treba javno zdravstveno
sluzbo razlagati v povezavi s predpisi, ki urejajo zdravstveno varstvo in zdravstveno zavarovanje, in
da so to vse zdravstvene storitve, ki so vsaj do doloCene mere financirane iz sredstev obveznega
zdravstvenega zavarovanja. ZZVZZ je predpisal dolocitev standardov in normativov zdravstvenih
storitev v pravilih OZZ, ni pa vsaj okvirno opredelil vsebine standardov in normativov. Prav tako ni
izrecno opredelil, kaj vse partnerji uredijo s sploSnim dogovorom ter izhodis¢ in nacina za podrobno
dolocitev programa storitev obveznega zdravstvenega zavarovanja (vrste in obseg zdravstvenih
storitev) v sploSnem dogovoru. V predpisih ni razviden rezim izvajanja nadstandardnih zdravstvenih
storitev. Obseg zdravstvenih storitev, ki jih mora opraviti izvajalec zdravstvenih storitev v okviru
javne sluzbe, je doloCen za zdravstvene storitve, ki so pravica iz obveznega zdravstvenega
zavarovanja. Na podlagi navodila za razmejitev prihodkov 2018, ki ga je MZ izdalo zaradi uskladitve
racunovodskih evidenc in preglednosti uvrstitve prihodkov v javno sluzbo in v trzno dejavnost, za
nekatere vrste prihodkov ni mogoce ugotoviti, zakaj so razvrsc¢eni med prihodke javne sluzbe
oziroma prihodke trZzne dejavnosti. ZZDej dolo¢a samo mozne vire financiranja javnega
zdravstvenega zavoda, ne pa tudi namenov, za katere se zagotavljajo sredstva iz posameznega vira,
in nacina izracuna zneska teh sredstev. ZZVZZ je na splosno opredelil stroske, ki naj jih vsebujejo
cene zdravstvenih storitev, splosni dogovor pa ureja oblikovanje in doloc¢anje cen zdravstvenih
storitev. Skladno z ZZDej javno sluzbo opravljajo javni zavodi ter druge pravne in fizicne osebe na
podlagi koncesije. Na podlagi vsega navedenega ocenjujemo, da nacin normativnega urejanja
vsebine, obsega in sistema financiranja javne sluzbe za podrocje zdravstvene dejavnosti ni ustrezen,
vsebina in obseg javne sluzbe pa v predpisih nista jasno in dolo¢no opredeljena.
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2.1.4 Srednjesolsko in viSje strokovno izobrazevanje, izobrazevanje
odraslih ter dijaski domovi

ZOFVI kot sistemski zakon ureja pogoje za opravljanje ter doloca nacin upravljanja in financiranja
vzgoje in izobraZevanja med drugim na podrocjih srednjeSolskega izobraZevanja’s, viSjega
strokovnega izobraZevanja, izobrazevanja odraslih ter vzgoje in izobrazevanja v dijaskih domovih.
Posebnosti na podrocjih srednjesolskega izobraZevanja, viSjega strokovnega izobrazZevanja, vzgoje v
dijaskih domovih in izobraZevanja odraslih pa urejajo podrocni zakoni, in sicer: ZGim, ZPSI-1, ZVSI
in ZIO-1 (od 17. 2. 2018 dalje, pred tem pa ZI0).

ZOFVI nasteva vse programe vzgoje in izobrazevanja, ki pridobijo status javno veljavnega programa,
Ce so sprejeti na nacin in po postopku, dolo¢enem z zakonom, ter doloc¢a, da se po javno veljavnih
izobrazevalnih programih osnovnega, poklicnega, srednjega in viSjega strokovnega izobrazevanja
pridobi javno veljavna izobrazba. Pristojnost za sprejem javno veljavnih programov vzgoje in
izobrazZevanja je razdeljena med ministra, pristojnega za Solstvo, in Strokovni svet Republike
Slovenije za splosno izobrazevanje. Po ZOFVI javna sluzba na podrocju vzgoje in izobrazevanja
obsega programe za predSolske otroke, vzgojne programe domov za ucence in dijaskih domov,
vzgojni in posebni program vzgoje in izobraZevanja za otroke in mladostnike s posebnimi potrebami,
ki jih sprejme pristojni strokovni svet, in izobrazevalne programe, ki jih sprejme pristojni minister,
ter dejavnosti in naloge, potrebne za izvajanje dejavnosti vzgoje in izobraZevanja. Navedene
programe opravljajo javni vrtci in Sole, javni domovi za ucence in dijaski domovi, javni zavodi za
otroke in mladostnike s posebnimi potrebami in javne organizacije za izobrazevanje odraslih, na
podlagi koncesije pa tudi zasebni vrtci in Sole oziroma domovi za ucence in dijaski domovi, zavodi za
otroke in mladostnike s posebnimi potrebami in zasebne organizacije za izobraZevanje odraslih ter
zasebniki, Ce je tako doloc¢eno z zakonom. Javne vrtce, glasbene Sole, osnovne Sole, domove za ucence
in organizacije za izobraZevanje odraslih ustanovi lokalna skupnost, pri ¢emer lahko javno
organizacijo za izobraZevanje odraslih ustanovi tudi drZava. DrZava ustanovi javne Sole za
srednjesolsko in vi$je strokovno izobraZevanje, dijasSke domove, zavode za vzgojo in izobraZzevanje
otrok in mladostnikov s posebnimi potrebami ter zavode za izvajanje dejavnosti in nalog, potrebnih
za izvajanje dejavnosti vzgoje in izobraZevanja. Poleg drzave lahko gimnazijo ustanovi tudi mestna
obCina v soglasju z drzavo, predsolsko vzgojo ter osnovnosSolsko in poklicno izobrazevanje pa
opravljajo tudi zavodi za vzgojo in izobrazZevanje otrok in mladostnikov s posebnimi potrebami.
ZOFVI Se doloca, da opravljanje javne sluzbe na podroc¢ju odraslih ureja zakon.

Za opravljanje javne sluzbe na podrocju vzgoje in izobraZevanja se skladno z ZOFVI organizira javna
mreZa, ki jo sestavljajo javni vrtci in Sole, zasebni vrtci in Sole ter zasebniki, ki imajo koncesijo. ZOFVI
taksativno naSteva podrocja, na katerih je treba zagotoviti javno mreZo vrtcev in Sol, pri ¢emer merila
za njeno postavitev doloci vlada ob upostevanju Stevila in starosti otrok na dolo¢enem obmocju,
specificnosti poselitve in razvojnih posebnosti obmocja. Vlada je opredelila merila za oblikovanje

78 Pod pojmom srednjeolsko izobraZevanje razumemo niZje in srednje poklicno izobraZevanje, ki ga opravljajo niZje in
srednje poklicne Sole (v nadaljevanju: poklicne Sole) ter zavodi za vzgojo in izobraZevanje otrok in mladostnikov s
posebnimi potrebami, srednje strokovno in tehnisko izobraZevanje, ki ga opravljajo srednje tehniske in srednje
strokovne Sole (v nadaljevanju: srednje Sole), ter srednje splosno izobraZevanje, ki ga opravljajo sploSne in strokovne
gimnazije (v nadaljevanju: gimnazije).
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javne mreze vrtcev’9, osnovnih Sol in zavodov za vzgojo in izobraZevanje otrok in mladostnikov s
posebnimi potrebamis# ter visjih strokovnih $ol81, medtem ko merila za postavitev javne mreze Sol
za srednjeSolsko izobraZevanje in dijaSkih domov niso dolocena.

Skladno z ZOFVI mora javna mreza poklicnih Sol, srednjih Sol in gimnazij omogociti najmanj
pridobitev prvega poklica oziroma opravljanje mature vsem, ki so izpolnili osnovnoSolsko obveznost,
javna mreza visjih strokovnih Sol omogoca nadaljnje izobraZevanje tistim, ki izpolnjujejo z zakonom
doloCene pogoje, javna mreza dijaSkih domov omogoca dijakom in Studentom visjih Sol, ki se Solajo
zunaj kraja bivanja, pogoje za bivanje in u¢enje, javna mreza zavodov za vzgojo in izobrazevanje otrok
in mladostnikov s posebnimi potrebami pa mora zagotavljati vzgojo, varstvo in izobraZevanje otrok
in mladostnikov, ki to potrebujejo. Od julija 2016 dalje ZOFVI82 doloca tudi vzpostavitev javne mreZe
javnih organizacij za izobrazZevanje odraslih, ki omogoca odraslim dokoncanje osnove Sole, vkljucitev
v javno veljavne izobraZevalne programe za odrasle ter izvajanje svetovanja za podrocje odraslih.
Pred tem je bilo namesto oblikovanja javne mreze za to podrocje doloCeno, da mora razmestitev
izobrazevalnih programov za izobraZevanje odraslih omogociti odraslim, ki niso zakljucili
osnovnoS$olskega izobraZevanja, dokoncanje osnovne Sole, odraslim, ki so zakljucili osnovnoSolsko
izobrazevanje, pa enoletno dopolnjevanje osnovnoSolske izobrazbe ter moznost izobrazevanja po
drugih programih za izobraZevanje odraslih.

ZOFVI razdeli pristojnost za doloc¢anje izvajalcev programov vzgoje in izobraZevanja po posameznih
podrodjih, razen dolocanja izvajalcev izobrazevalnih programov za odrasle, kar ureja podroc¢ni zakon,
med lokalno skupnost in drzavo. Izvajalce izobrazevalnih programov poklicne Sole, srednje in visje
strokovne Sole, poklicnega tecaja, gimnazije, maturitetnega tecaja, vzgojnih programov dijaskih
domov oziroma programov vzgoje in izobrazZevanja za otroke in mladostnike s posebnimi potrebami,
razen izobraZevalnih oziroma vzgojnih programov zasebnih Sol oziroma dijaskih domov, doloci
pristojni minister s sklepom o dodelitvi programa oziroma dolocitvi izvajalca.

Iz navedenih dolocb ZOFVI izhaja, da javna sluzba na podrocju srednjesSolskega in visjega
strokovnega izobrazevanja, vzgoje v dijaskih domovih in izobraZevanja odraslih obsega:

e tiste javno veljavne izobraZevalne programe, ki jih sprejme pristojni minister, in jih izvajajo
javne Sole, javni zavodi za otroke in mladostnike s posebnimi potrebami, javne organizacije za
izobrazevanje odraslih in na podlagi koncesije zasebne Sole, zavodi za otroke in mladostnike s
posebnimi potrebami ter organizacije za izobraZevanje odraslih;

¢ javno veljavni vzgojni program dijaskih domov, ki ga sprejme pristojni strokovni svet, ter
zagotavljanje pogojev za bivanje in ucenje dijakom in Studentom v javnih dijaskih domovih ter
zasebnih dijaskih domovih s koncesijo;

79 Uredba o merilih za oblikovanje javne mreZze vrtcev (Uradni list RS, §t. 63/99).

80  Uredba o merilih za oblikovanje javne mreZe osnovnih $ol, javne mreZe osnovnih $ol in zavodov za vzgojo in
izobrazevanje otrok in mladostnikov s posebnimi potrebami ter javne mreZe glasbenih $ol (Uradni list RS, §t. 16/98,
27/99,134/03,37/16 in 4/18).

81 Sklep o merilih za postavitev javne mreZe visjih strokovnih $ol (Uradni list RS, $t. 17/96).

82 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o organizaciji in financiranju vzgoje in izobraZevanja ( ZOFVI-], Uradni list RS,
$t. 46/16) je zacel veljati 15. 7. 2016, uporabljati pa se je zacel 1.9. 2016.
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¢ dejavnosti in naloge, ki so potrebne za izvajanje dejavnosti vzgoje in izobraZevanja#3 ter so
nasStete v 28. ¢lenu ZOFV], za njihovo izvajanje pa se lahko ustanovijo javni zavodig.

ZOFVI na sploSno doloca sestavine, ki jih je treba opredeliti v izobrazevalnem programuss in
vzgojnem programu dijaskih domovss. Sestavine viSjeSolskega Studijskega programa in Studijskega
programa za izpopolnjevanje ter izobrazevalnega programa za odrasle dolocata podro¢na zakona.
V ZGim, ZPSI-1 in ZVSI so opredeljene oblike in omejitev tedenskega obsega organiziranega
izobrazevalnega dela v izobrazevalnih programih gimnazij87, izobrazevalnih programih poklicnega
in strokovnega izobrazevanja8 ter viSjeSolskih Studijskih programihs®®. Izobrazevalno delo v
poklicnih in srednjih Solah, gimnazijah in visjih strokovnih Solah se izvaja po letnem delovnem
nacrtu, ki med drugim vsebuje obseg in razporeditev pouka oziroma predavanj, vaj in drugih oblik
izobrazevalnega dela po predmetniku oziroma izobrazevalnem programu. Po ZGim lahko Sola v
letnem delovnem nacrtu za dijake, ki to Zelijo, v soglasju z njihovimi starsi organizira izobrazevalno
delo, ki ni sestavina predmetnika. Enako je dolo¢eno tudi v ZPSI-1, pri cemer lahko Sola dolo¢i tudi
programe za izpopolnjevanje oziroma za usposabljanje, ki jih oblikuje kot svojo posebno ponudbo in
s katerimi uveljavlja svoj prispevek k razvoju v svojem okolju.

Po ZPSI-1 Sole izvajajo niZje in srednje poklicno izobrazevanje ter srednje strokovno izobrazevanje,
za katero je z izobraZevalnim programom doloceno prakti¢no usposabljanje z delom, skupaj s pravno
osebo oziroma s samostojnim podjetnikom posameznikom ali s posameznikom, ki samostojno
opravlja dejavnost (v nadaljevanju: delodajalec). Prakti¢no izobraZevanje v poklicnem in strokovnem
izobrazevanju se izvaja kot prakticni pouk, ki se izvaja v Soli oziroma Solskih delavnicah, in kot
prakti¢no usposabljanje z delom, ki se izvaja pri delodajalcu v delovnem procesu na podlagi sklenjene
ucne pogodbe. Del prakticnega usposabljanja z delom pri delodajalcu se lahko izvaja v
medpodjetniSkem izobrazevalnem centru, ki se organizira kot zavod, gospodarska druzba ali
organizacijska enota zavoda, druzbe ali druge pravne osebe. V medpodjetniskem izobraZevalnem
centru se, poleg prakticnega usposabljanja z delom, lahko izvaja tudi priprava kandidatov za
potrjevanje nacionalnih poklicnih kvalifikacij ter za opravljanje mojstrskih, delovodskih oziroma
poslovodskih izpitov, prakti¢nega dela zaklju¢nih izpitov in poklicne mature, lahko pa tudi
usposabljanje zaradi potreb tehnoloSkih sprememb v delovnih procesih in za zviSevanje
konkurencne sposobnosti gospodarstva.

83 Na primer, izvajanje svetovalnega in razvojno-raziskovalnega dela na podrodju vzgoje in izobraZevanja, razvoj
kakovosti na vseh ravneh izobrazevanja, spremljanje in evalvacija vzgojno-izobrazZevalnega dela, izvajanje zunanjih
preverjanj znanja.

84 Na primer, Zavod Republike Slovenije za $olstvo, Drzavni izpitni center, Center Republike Slovenije za poklicno
izobrazevanje, Andragoski center Republike Slovenije.

85 Med drugim izobraZevalni program vsebuje ime programa, cilje vzgoje in izobraZevanja, trajanje izobraZevanja,
obvezne nacine preverjanja in ocenjevanja znanja, pogoje za vkljucitev, napredovanje in dokoncanje izobrazevanja,
predmetnik in u¢ne nacrte.

86 Poleg imena vzgojnega programa obsega cilje vzgoje in izobrazevanje ter oblike dela.

87 Pouk splo3no izobrazevalnih in strokovno tehni¢nih predmetov ter vaje, obvezne izbirne vsebine, strokovne
ekskurzije, prakti¢ni pouk in druge oblike prakti¢nega dela, priprava seminarskih nalog in druge oblike samostojnega
ali skupinskega dela.

88 Teoreti¢ni pouk z vajami, prakti¢ni pouk, prakti¢no usposabljanje z delom, interesne dejavnosti, strokovne ekskurzije,
samostojno delo dijakov in drugo izobrazevalno delo, ki ga doloca izobraZevalni program.

89 Predavanja in vaje, prakti¢no izobrazevanje in strokovne ekskurzije.
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Iz dolo¢b ZGim ter ZPSI-1 ni razviden rezim izvajanja izobrazevalnega dela, ki ni sestavina
predmetnika oziroma izobraZevalnega programa, programov za izpopolnjevanje oziroma za
usposabljanje, ki jih Sola oblikuje kot svojo posebno ponudbo, in opravljanja storitev, ki jih lahko
izvaja medpodjetniski izobraZevalni center. Po mnenju MIZS izobraZevalno delo, ki ni sestavina
izobrazevalnega programa, ter nadstandardni programi in storitve, ki jih na predlog ravnatelja doloci
svet Sole, predstavljajo izvajanje javne sluzbe, financirane iz nejavnih sredstev, prihodki posebne
ponudbe pa so prihodki trzne dejavnosti. Vse dejavnosti medpodjetniskega izobrazevalnega centra
so po mnenju MIZS javna sluzba, saj naj bi zakon medpodjetniskemu izobraZevalnemu centru podelil
izklju¢ne pravice za opravljanje dolocenih nalog javne sluzbe. Po nasi oceni takSno staliS¢e nima
podlage v predpisih. Glede na ZOFVI javne Sole izvajajo kot javno sluzbo javno veljavne izobrazevalne
programe, ki jih sprejme pristojni minister in v posebnem delu med drugim opredeljujejo
predmetnik, u¢ne nacrte, predmetne kataloge znanj in izpitne kataloge. IzobraZevalno delo, ki ni
sestavina izobrazevalnega programa, Sola doloci z letnim planom dela, ki ga na predlog ravnatelja
sprejme svet Sole, Sola pa ga izvaja poleg izobrazevalnega dela, opredeljenega v izobrazevalnih
programih, ki jih je sprejel pristojni minister, zato izvajanje izobraZevalnega dela, ki ni sestavina
izobrazevalnega programa, ne predstavlja javne sluzbe. Skladno z ZPSI-1 se prakti¢no usposabljanje
z delom izvaja pri delodajalcu, mojstrski, delovodski oziroma poslovodski izpit pa izvaja v skladu z
zakonom pristojna zbornica oziroma drug izvajalec, ki mu minister podeli javno pooblastilo na
podlagi javnega razpisa, zato zakon medpodjetniSkemu izobrazZevalnemu centru ni podelil izklju¢ne
pravice za opravljanje dolocenih nalog javne sluzbe. Prav tako je medpodjetniski izobraZevalni center
samo eden od moZnih izvajalcev postopkov za preverjanje in potrjevanje nacionalnih poklicnih
kvalifikacij. Skladno z Zakonom o nacionalnih poklicnih kvalifikacijaho0 lahko te postopke izvajajo Se
Sole, organizacije za izobraZevanje odraslih in zbornice, ki izpolnjujejo predpisane pogoje, za
podrocja, za katera ni zagotovljenih pogojev v prej navedenih organizacijah, izvajalca izbere Drzavni
izpitni center na podlagi javnega razpisa.

ZOFVI vkljucuje v opredelitev javne sluzbe na podrocju vzgoje in izobrazevanja tudi izvajanje javno
veljavnih izobrazZevalnih programov za izobraZevanje odraslih, ki jih sprejme pristojni minister, in
dejavnosti, potrebnih za izvajanje izobraZevanja odraslih, ter predpisuje organiziranje javne mreze
za izobrazevanje odraslih, pri cemer izrecno doloca, da opravljanje javne sluzbe na podrocju
izobrazevanja odraslih ureja poseben zakon. Februarja 2018 je zacel veljati Z10-1, ki ureja javni
interes na podrocju izobrazevanja odraslih ter nacin uresnicevanja javnega interesa na podrocju
izobrazevalnih programov za odrasle in dejavnosti na podrocju izobrazevanja odraslih. Ureditev
izobrazevanja odraslih po programih, namenjenih pridobitvi javno veljavne izobrazbe, razen
osnovnosolske izobrazbe, ZI0-1 prepusca podro¢nim zakonom. Podobno je bilo doloc¢eno v ZIO.

90 Uradni list RS, §t. 1/07 - uradno preci$¢eno besedilo in 85/09.

39



Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

ZGim, ZPSI-1 in ZVSI namesto izobraZevanja odraslih uporabljajo poimenovanje izredno
izobrazZevanje!, v katerem je treba zagotoviti enak standard znanja kot v rednem izobraZevanju, pri
Cemer se prilagodijo organizacija, casovna razporeditev izobraZevanja, preverjanje in ocenjevanje ter
napredovanje. Sole oziroma izobraZevalne organizacije prilagodijo izobraZevalne programe, ki jih
izvajajo kot izredno izobrazevanje, v skladu z navodili pristojnega ministra oziroma strokovnega sveta.
Po Zakonu o osnovni $0li?2 se osnovnoSolsko izobraZevanje odraslih izvaja po programu osnovne Sole
za odrasle, pri ¢emer se prilagodijo organizacija, preverjanje, ocenjevanje, napredovanje in ¢asovna
razporeditev pouka.

Z10-1 ureja izobraZevanje odraslih po javno veljavnem izobraZevalnem programu osnovne Sole za
odrasle (v nadaljevanju: program osnovne Sole za odrasle) in 2 skupini izobrazevalnih programih za
odrasle, po katerih se ne pridobi javno veljavna izobrazba ne poklicna ali dodatna kvalifikacija. To so
javno veljavni izobraZevalni programi za odrasle, po katerih se ne pridobi javno veljavna izobrazba
(v nadaljevanju: javno veljavni izobrazevalni programi za odrasle), in neformalni izobrazevalni
programi za odrasle. Dejavnosti na podrocju izobraZzevanja odraslih so glede na namen in vsebino
razdeljene na: svetovalno dejavnost, raziskovalno-razvojne dejavnosti in druge dejavnosti. Po ZI0-1
sta vsebina javne sluzbe na podrocju izobrazevanja odraslih program osnovne Sole za odrasle in
svetovalna dejavnost pri:

¢ vkljucevanju v program osnovne Sole za odrasle in pri nadaljevanju izobraZevalne poti,

¢ vkljucevanju vjavno veljavne izobrazevalne programe za odrasle in v neformalne izobraZevalne
programe za odrasle,

e ugotavljanju in dokumentiranju znanja, spretnosti in vesc¢in, pridobljenih v neformalnem
izobrazevanju in priloznostnem ucenju na podlagi dokumentacije, in sicer za osebni razvoj,
nadaljnje izobraZevanje in vkljucitev na trg dela, ter

e samostojnem ucenju.

Tudi ZIO je opredeljeval predvsem izobraZevalne programe za odrasle, po katerih se ne pridobi javno
veljavna izobrazba, ni pa omenjal javne sluzbe, ampak javni interes v izobraZevanju odraslih.
[zobraZevanje odraslih po ZIO je obsegalo izobrazZevanje, izpopolnjevanje, usposabljanje in ucenje
oseb, ki so izpolnile osnovnosolsko obveznost in si Zelijo pridobiti, posodobiti, razsiriti in poglobiti
znanje, pa pri tem izobraZevanju nimajo statusa ucenca, dijaka ali Studenta. UdeleZenci izobrazevanja
odraslih so skladno z ZIO pridobivali posamezna znanja, spretnosti in veS¢ine po posebnih
izobrazevalnih programih za odrasle, drugih izobrazevalnih programih po predpisih, ki ne urejajo
podrocja vzgoje in izobrazevanja, in po delih izobrazevalnih programov za mladino. Izobrazevalni
programi za pridobivanje posameznih znanj, spretnosti in ve$¢in so programi za zviSevanje splosno
izobrazevalne in kulturne ravni prebivalstva, funkcionalno opismenjevanje, izpopolnjevanje znanja

91 V ZGim je bilo uvedeno poimenovanje izredno izobraZevanje namesto izobraZevanje odraslih avgusta 2019 z Zakonom
o spremembah in dopolnitvah Zakona o gimnazijah (Uradni list RS, §t. 46/19), ki je tako kot Zakon o spremembah in
dopolnitvah Zakona o poklicnem in strokovnem izobraZevanju (Uradni list RS, §t. 46/19) zacel veljati 3. 8. 2019. Oba
zakona sta natan¢neje opredelila splo$ne pogoje za vkljuditev osebe v izredno izobraZevanje in sta se v tem delu zacela
uporabljati 1. 9 2020. Poleg starosti osebe ob vpisu v izredno izobrazZevanje (najmanj 16 let po ZPSI-1 oziroma 18 let
po ZGim), zakona dolocata Se, da oseba nima pridobljene izobrazbe ali opravljenih vseh obveznosti po izobrazevalnem
programu, v katerem se izredno izobrazuje, oziroma ni hkrati vpisana v isti izobraZevalni program v rednem in
izrednem izobrazevanju.

92 Uradni list RS, $t. 81/06 - uradno preéisteno besedilo, 102/07,107/10,87/11,40/12 - ZUJF, 63/13 in 46/16 - ZOFVI-K.
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za delo in poklic, za izobraZevanje in usposabljanje brezposelnih, izobraZevanje za demoKracijo,
uCenje tujih jezikov, uCenje slovenskega jezika za tujce, izobrazevanje za kakovost Zzivljenja,
izobrazZevanje za uveljavljanje posebnih pravic manjs$in in odraslih s posebnimi potrebami in
posebnih skupin ter drugo splosno izobrazevanje odraslih.

Z10-1 enako kot ZIO doloca opredelitev javnega interesa na podrocju izobraZevanja odraslih z
nacionalnim programom izobraZevanja odraslih, ki ga sprejme drzavni zbor na predlog vlade. Na tej
podlagi vlada sprejme letni program izobrazZevanja odraslih, ki ga izvajajo pristojna ministrstva prek
javnih razpisov, pozivov, v okviru javne sluzbe oziroma na drug nacin na podlagi zakona. Nacionalni
program izobraZevanja odraslih med drugim doloca cilje in kazalnike, prednostna podrocja, ukrepe
za zagotavljanje in izvajanje izobraZevanja odraslih ter okvirni obseg temu namenjenih javnih
sredstev. ZI0-1 doloca, da se v nacionalnem programu posebej opredelijo tudi programi in dejavnosti
pristojnih ministrstev, ki se izvajajo kot javna sluzba. V predlogu Z10-193 je bilo zapisano, da se ta
zahteva nana$a na programe in dejavnosti, ki se v posameznih resorjih, razen MIZS, opravljajo kot
javna sluzba in da so ti programi in dejavnosti urejeni v drugih zakonih in dolo¢be Z10-1 zanje ne
veljajo. 1z besedila Z10-1 ni razvidno, da drugi zakoni, ne pa nacionalni program izobraZevanja
odraslih, opredelijo, kateri programi in dejavnosti se izvajajo kot javna sluzba. Ze ustavno sodic¢e pa
je presodilo, da mora biti javna sluzba opredeljena v zakonu in da zakon ne sme prepuscati urejanja
zakonske materije podzakonskemu predpisu ali resoluciji.

Z10-1 opredeljuje vsebino letnega programa izobraZevanja odraslih drugace, kot jo je ZIO. V letnem
programu izobrazevanja odraslih se skladno z Z10-1 dolocijo cilji in kazalniki na letni ravni, ukrepi
po prednostnih podrod¢jih, obseg potrebnih sredstev iz drzavnega proracuna, pristojna ministrstva
za izvedbo letnega programa in nacin spremljanja izvajanja letnega programa. Po ZIO je letni
program izobrazevanja dolocal izobrazZevalne programe, ki se financirajo iz javnih sredstev, ter obseg
in vrsto dejavnosti, potrebnih za njegovo uresnicevanje, pa tudi obseg zagotovljenih sredstev v
drzavnem proracunu in pristojna ministrstva za izvedbo programa. Med izobraZevalne programe so
skladno z ZIO spadali izobrazevalni programi osnovnoSolskega izobraZevanja za odrasle, ki niso
zakljucili tega izobraZevanja, izobraZevalni programi za pridobitev prvega poklica za odrasle, ki so
zakljuc¢ili samo osnovnoSolsko izobraZevanje, program desetega leta, ki obsega enoletno
dopolnjevanje osnovnosolske izobrazbe za odrasle, ki ne nadaljujejo izobraZevanja, in izobrazevalni
programi za pridobivanje posameznih znanj, spretnosti in ve$¢in, med dejavnosti pa infrastrukturne
dejavnosti, kot so raziskovalno, razvojno in svetovalno delo, razvoj in vzdrzevanje informacijskega
sistema, publicisticna dejavnost, priprava in spremljanje standardov in normativov, mednarodno
sodelovanje, razvoj javne sluzbe, izpopolnjevanje in usposabljanje andragoskih delavcev in druge
naloge, pomembne za razvoj dejavnosti izobrazevanja odraslih.

Pred uveljavitvijo ZIO-1 v podro¢nem zakonu ni bilo opredeljeno, kaj je javna sluzba na podrocju
izobrazevanja odraslih. V predlogu Z10% je bilo zapisano, da naj bi zakon urejal predvsem tisto
izobrazevanje odraslih, ki ima znacaj javne sluzbe in je v javnem interesu, ter da bo nacionalni in letni
program izobraZevanja odraslih osnova za kontinuirano in nacrtno delovanje javne sluzbe v

93 Besedilo Predloga zakona o izobraZevanju odraslih, EVA 2017-3330-0025
[URL: https://imss.dz-rs.si/imis/395784c28dd47fbe6ce8.pdf], 18. 11. 2019.

94 Predlog Zakona o izobraZevanju odraslih, EPA 938, prva obravnava, Poro¢evalec DrZavnega zbora, §t. 46 /94 stran 105.
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izobrazevanju odraslih. Navedeno je bilo tudi, da bo vlada na podlagi nacionalnega programa
sprejemala letni program za posamezno leto in z njim dolocila izobrazevalne programe ter obseg in
vrsto drugih dejavnosti, ki so v javnem interesu. Resolucija o Nacionalnem programu izobrazevanja
odraslih v Republiki Sloveniji za obdobje 2013-2020° (v nadaljevanju: ReNIO13-20) doloca
3 prednostna podrocja izobraZevanja odraslih? in dejavnosti, potrebne za izvajanje izobrazevanja
odraslih, ne opredeli pa, kaj od tega se izvaja kot javna sluzba. Navedeno je samo, da ReNI013-20
postavlja okvire za ureditev javne sluzbe v izobrazevanju odraslih. ZIO ni omenjal javne sluzbe, iz
dolocb, ki so urejale opredelitev javnega interesa v nacionalnem in letnem programu, pa ni bilo jasno,
ali letni program samo opredeli, kateri izobraZevalni programi in dejavnosti, potrebne za izvajanje
izobrazevanja odraslih, se financirajo iz drzavnega proracuna, ali pa tudi doloc¢i javno sluzbo. Z letnim
programom izobrazevanja odraslih se je skladno z ZIO zagotavljalo tudi izvajanje javno veljavnih
izobrazevalnih programov za odrasle, katerih glavni cilji so pridobivanje in zviSevanje ravni
pismenosti in temeljnih moZnosti ter izboljSanje splo$ne izobrazenosti odraslih?’. Skladno z ZOFVI
javna sluzba na podrocju vzgoje in izobraZevanja obsega izobrazevalne programe, ki jih sprejme
pristojni minister, in jih izvajajo izvajalci, vkljuceni v javno mreZo za opravljanje javne sluzbe, pri
Cemer javna mreza javnih organizacij za izobraZevanje odraslih omogoca odraslim dokoncanje
osnovne Sole, vkljucitev v javno veljavne izobrazevalne programe za odrasle ter izvajanje svetovanja
za podrodje odraslih. Javno veljavne izobrazevalne programe za odrasle, katerih glavni cilji so
pridobivanje in zviSevanje ravni pismenosti in temeljnih mozZnosti ter izboljSanje splosne
izobraZenosti odraslih, je sprejel minister za izobrazevanje, vendar na podlagi dolo¢b ZOFVI pred
sprejemom ZI0-1 ni bilo jasno, ali javno sluzbo predstavlja izvajanje teh programov ali pa samo
svetovanje odraslim pri vkljucitvi v te programe.

Dijaski domovi skladno z ZOFVI zagotavljajo pogoje za bivanje in uCenje vajencem, dijakom in
Studentom visjih strokovnih Sol, ki se Solajo zunaj kraja bivanja. Dijak, ki izpolnjuje predpisane
pogoje, ima skladno z ZGim in ZPSI-1 pravico bivanja v dijaSkem domu, v katerem lahko skladno z
ZVSI bivajo tudi Studenti, ki izpolnjujejo predpisane pogoje, pri cemer ZVSI ne navede, kateri so ti
pogoji. Od decembra 2017 dalje ZGim in ZPSI-1% predpisujeta, da dijaSki dom in dijak skleneta
pogodbo o bivanju v dijaskem domu, da se za bivanje v dijaSkem domu placuje oskrbnina, pri cemer
nacin oblikovanja oskrbnine dolo¢i minister, merila za izbiro kandidatov pri vpisu v dijaski dom ter
dolZnosti in pravice dijaka ob izselitvi in izkljucitvi iz dijaSkega doma, kar je bilo pred tem urejano
samo v Pravilniku o bivanju v dijaskih domovih%® (v nadaljevanju: PBDD). PBDD je urejal pogoje in
postopek sprejema in bivanja v javnem dijaSkem domu do septembra 2018, ko se je zacel uporabljati
nov Pravilnik o bivanju v dijaSkih domovih (v nadaljevanju: PBDD-1)100. V PBDD-1 je doloceno, da je
ena od nalog dijaskega doma "zagotavljati nastanitev, prehrano in vzgojno-izobrazevalno delo z
dijaki v ¢asu bivanja v njem", pri ¢emer je PBDD izrecno dolocal, da dijaski dom bivanje in vzgojo

95 Uradni list RS, $t. 90/13 in 6/18 - ZIO-1.

96 Ta podrodja so: splo$no izobraZevanje odraslih, izobraZevanje za dvig izobrazbene ravni odraslih ter usposabljanje in
izobraZevanje za potrebe dela.

97 To so na primer programi: Usposabljanje za Zivljenjsko uspe$nost, Racunalniska pismenost za odrasle, Projektno
ucenje za mlajSe odrasle, Slovens¢ina za tujce.

98 7 Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o gimnazijah ter Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o
poklicnem in strokovnem izobrazZevanju (Uradni list RS, $t. 68/17) sta bili dopolnjeni dolo¢bi o bivanju v dijaskem
domu, ki sta zaceli veljati 16. 12. 2017, uporabljati pa 1. 9. 2018.

99 Uradni list RS, §t. 97/06 in 30/18.
100 Uradni list RS, $t. 30/18.
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dijakov zagotavlja v skladu s standardi bivanja in vzgojnim programom. Dijak ima v dijaSkem domu
med drugim pravico do uporabe sobe in opreme v sobi ter drugih pogojev bivanja, no¢nega pocitka,
miru ter drugih pogojev za ucenje v skladu z normativi in standardi bivanja ter domskimi pravili.
S pogodbo o bivanju v dijaSkem domu se lahko dolocijo posebni pogoji oziroma prilagoditve bivanja
v dijaSkem domu, Ki 3tejejo za nadstandardne storitve in se dodatno placajo. Ce dijaski dom med
Solskim letom v nezasedene nastanitvene zmogljivosti nastani osebe, ki nimajo statusa dijaka ali
Studenta, mora dolociti pogoje bivanja v skladu z domskimi pravili, tako da zagotovi nemoteno
bivanje in izvajanje pravic in obveznosti dijakov in Studentov v dijaSkem domu v skladu s predpisi.
Po mnenju MIZS nadstandardne storitve predstavljajo prihodke javne sluzbe, vendar iz predpisov to
ni jasno razvidno.

Ugotovili smo, da ZOFVI izvajanje vzgojnega programa dijaskih domov v javnih dijaskih domovih in
zasebnih dijaskih domovih, ki imajo koncesijo, doloca kot javno sluzbo, medtem ko za zagotavljanje
pogojev bivanja in ucenja izrecno ne doloCa, kaj obsega in ali predstavlja javno sluzbo. Da
zagotavljanje pogojev bivanja in ucenja predstavlja javno sluzbo zgolj posredno izhaja iz dolocbe
ZOFVI, ki predpisuje vzpostavitev javne mreZe dijaSkih domov. Na podlagi opredelitve naloge
dijaskega doma v PBDD-1, da zagotovi nastanitev, prehrano in vzgojno-izobrazevalno delo z dijaki v
Casu bivanja v njem, dolo¢cbe PBDD-1 in PBDD, da se z oskrbnino krijejo stroski za prehrano in
nastanitev v dijaSkem domu, in opredeljenih pravic dijaka je mogoce zakljuciti, da bivanje obsega
prehrano in nastanitev. Standardi bivanja v dijaSkem domu, ki bi na primer dolocili minimalno
povrsino sobe, opremo sobe in Stevilo obrokov hrane, niso doloceni. Ob odsotnosti standardov
bivanja ni mogoce ugotoviti, katere storitve obsega javna sluzba in kdaj se storitve Stejejo za
nadstandardne storitve, hkrati pa to predstavlja tveganje za razlicno obravnavo dijakov oziroma
razli¢no prakso dijaskih domov pri zaracunavanju istovrstne storitve. Iz dolocb PBDD-1 in PBDD ni
razviden reZim zagotavljanja nadstandardnih storitev dijaku oziroma Studentu in bivanja osebam, ki
nimajo statusa dijaka ali Studenta.

ZOFVI umesti prehrano dijakov med dejavnosti in naloge, ki so potrebne za opravljanje dejavnosti
vzgoje in izobraZevanja, vendar ne dolo¢i, katere obroke ta prehrana vkljucuje. V skladu z ZGim in
ZPSI-1 morajo srednje $ole za dijake organizirati vsaj 1 obrok hrane dnevno. Solska prehrana po
Zakonu o Solski prehranito! obsega zajtrk, malico, kosilo in popoldansko malico, pri cemer mora Sola
v okviru dejavnosti javne sluzbe za vse dijake obvezno organizirati toplo ali energijsko in hranilno
bogatejSo hladno malico. Kot dodatno ponudbo pa lahko Sola organizira tudi zajtrk, kosilo in
popoldansko malico. Dietne obroke organizira Sola v okviru dodatne ponudbe, v skladu s svojimi
zmoZznostmi. Zakon o Solski prehrani ne doloca, katere obroke obsega prehrana v dijaskih domovih,
predpisuje pa smiselno uporabo dolocbe, po kateri se pri organizaciji Solske prehrane upostevajo
smernice za prehranjevanje v vzgojno-izobrazevalnih zavodih102. V teh smernicah je navedeno, da naj
mladostniki dnevno dobijo 3 glavne obroke (zajtrk, kosilo, vecerja) ter 2 premostitvena obroka
(dopoldanska in popoldanska malica), vendar ni opredeljeno, katere od teh obrokov zagotovijo Sole
in katere dijaski domovi. Zakon o Solski prehrani v obseg izvajanja javne sluzbe v Solah izrecno uvrsca

101 Uradni list RS, $t. 3/13,46/14, 49/16 - ZOFVI-K.

102 Smernice za prehranjevanje v vzgojno-izobrazevalnih zavodih je sprejel Strokovni svet Republike Slovenije za splo§no
izobraZevanje na 135. dopisni seji dne 11. 8. 2010.
[URL: http://www.mizs.gov.si/fileadmin/mizs.gov.si/pageuploads/podrocje/Prehrana/Smernice_prehrana_2010.pdf],
29.8.20109.
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samo malico, za pripravo zajtrka, kosil in popoldanske malice v Solah in za zagotavljanje prehrane v
dijaskih domovih pa predpisi ne dolocajo jasno in nedvoumno rezima izvajanja ter obrokov, ki jih
obsega prehrana v dijaskih domovih. Na to problematiko smo opozorili Ze v zbirnem porocilu
Ravnanje s hrano v osnovnih Solah103 ter ocenili, da bi bilo treba v okvir javne sluzbe Sole umestiti vsaj
Se kosilo, glede ostalih obrokov pa bi bilo moZno ustanovitelju prepustiti odloCitev o tem, katere
obroke (poleg malice in kosila) bo Sola zagotavljala v reZimu javne sluzbe. Da normativna ureditev ni
jasna, izhaja tudi iz v reviziji pridobljenih odgovorov MIZS $olam na vprasanje, ali priprava zajtrka,
kosila in popoldanske malice predstavlja javno sluzbo ali trzno dejavnost. V odgovoru iz leta 2009104
je MIZS odgovorilo, da organiziranje prehrane za potrebe udeleZencev vzgojno-izobraZevalnega
procesa predstavlja spremljajoco dejavnost vzgoje in izobrazevanja in sodi v okvir javne sluzbe.
V odgovoru iz leta 2016 pa je MIZS pojasnilo, da zajtrk, kosilo in popoldanska malica po Zakonu o
Solski prehrani niso opredeljeni kot javna sluzba, saj zagotavljanje teh storitev ni normirano10s.

V aktih o ustanovitvi srednjih Sol in dijaskih domov so navedene Sifre in nazivi iz SKD za dejavnosti,
ki jih opravljajo kot javno sluzbo, ter Sifre in nazivi iz SKD za druge dejavnosti, pri cemer je doloceno,
da so namenjene opravljanju dejavnosti, za katere je zavod ustanovljen oziroma jih opravlja z
namenom racionalne rabe znanja in premozZenja, ki ga zavod uporablja, v obsegu, dovoljenem z
zakoni in drugimi predpisi. Akti o ustanovitvi dijaskih domov dolocajo, da dijaski dom kot javno
sluzbo opravlja dejavnost 55.900 Dejavnost dijaskih in Studentskih domov ter druge nastanitve. Po
Uredbi o standardni klasifikaciji dejavnosti v dejavnost 55.900 spada "nudenje zacCasne ali daljSe
nastanitve v enoposteljnih ali veCposteljnih sobah studentom, dijakom, sezonskim delavcem in
drugim". Iz opredelitve ni razvidno, ali ta dejavnost obsega tudi nudenje prehrane. Akti srednjih Sol,
v katerih je organiziran kot enota Sole medpodjetniSki izobrazevalni center, opredelijo dejavnost
medpodjetniskega izobrazevalnega centra v posebnem clenu, tako da povzamejo ZPSI-1. Rezim
opravljanja dejavnosti medpodjetniSkega izobraZevalnega centra ni opredeljen.

Iz ZGim, ZPSI-1, ZVSI, ZI0-1 in na njihovi podlagi izdanih pravilnikov1é izhaja, da se predvideno
Stevilo prostih mest za vpis v zacetni letnik srednjeSolskega in viSjega strokovnega izobrazevanja ter
v maturitetni te¢aj za posamezno $olsko oziroma $tudijsko leto dolo¢i z razpisom za vpis. Sole si
morajo k obsegu vpisa v izobrazevalne programe, ki jih nameravajo izvajati v Solskem letu,
predhodno pridobiti soglasja ministra, pristojnega za Solstvo. Ministrstvo, pristojno za Solstvo, mora
na predlog Sol vsako leto 6 mesecev pred zacetkom Solskega oziroma Studijskega leta objaviti skupen
razpis za vpis v redno srednjesolsko izobrazevanje in v maturitetni tecaj ter skupen razpis za vpis v
redno in izredno visjeSolsko strokovno izobrazevanje, razpis prostih mest za izredno srednjesolsko
izobrazevanja za posamezno Solsko leto pa objavijo Sole najpozneje 1 mesec pred zacletkom
izobrazevanja. Skladno s PBDD-1 mora dijaski dom dolociti Stevilo prostih mest za sprejem novincev
za naslednje Solsko oziroma Studijsko leto posebej za dijake in posebej za Studente visjih strokovnih

103 Zbirno porotilo Ravnanje s hrano v osnovnih Solah, [URL: http://www.rs-rs.si/fileadmin/user_upload/Datoteke/
Revizije/2018/HranaOS_ZBIRNO17/HranaOS_ZBIRNO17.pdf], 28. 8. 2019.

104 Elektronsko sporoéilo MIZS za Osnovno $olo Milojke Strukelj Nova Gorica z dne 15. 4. 2009.
105 Dopis MIZS &t. 4403-1/2016/27 z dne 19. 12. 2018.

106 Pravilnik o razpisih za vpis in izvedbi vpisa v izobraZevanje odraslih (Uradni list RS, §t. 82/98 in 6/18 - ZI0-1),
Pravilnik o vpisu v srednje Sole (Uradni list RS, §t.30/18) in Pravilnik o vpisu v visje strokovno izobraZevanje (Uradni
list RS, §t. 6/18 in 23/18 - popr.) ter njuna predhodnika Pravilnik o vpisu v srednje Sole (Uradni list RS, §t. 12/06,
17/06 - popr.,12/08,107/12 in 30/18) in Pravilnik o vpisu v visje strokovno izobrazevanje (Uradni list RS, §t. 6/05,
8/08,9/141in 6/18).
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$ol in pridobiti soglasje pristojnega ministra. MIZS javno objavi skupen razpis prostih mest v vseh
dijaskih domovih socasno z razpisom za vpis v srednje oziroma visje strokovne Sole. Z dolocitvijo
Stevila prostih mest za vpis v izobraZevalne programe in za bivanje v dijaSkem domu se dolo¢a obseg
javne sluzbe, ki ga mora opraviti posamezna $ola in dijaski dom. ZGim, ZPSI-1, ZVS], ZIO-1 in na
njihovi podlagi izdani pravilniki opredeljujejo postopek priprave razpisa za vpis, ne pa tudi, kako se
dolo¢i skupno Stevilo prostih mest za vpis in Stevilo prostih mest za vpis v posamezne izobrazevalne
programe. ZOFVI predpisuje, da mora javna mreza poklicnih $Sol, srednjih Sol in gimnazij omogociti
izobraZevanje vsem, ki so izpolnili osnovnosolsko obveznost, za pridobitev prvega poklica oziroma
opravljanje mature, javna mreZa visjih strokovnih $ol omogoca nadaljnje izobraZevanje tistim, ki
izpolnjujejo z zakonom doloCene pogoje, javna mreza dijaskih domov pa omogoca dijakom in
Studentom visjih Sol, ki se Solajo zunaj kraja bivanja, pogoje za bivanje in uCenje. Prek te dolocbe
ZOFVI je zgolj za srednjeSolsko izobraZevanje mogoce posredno razbrati, da mora biti skupno Stevilo
prostih mest za vpis v zacetni letnik srednjeSolskega izobrazevanja tolik$no, da zagotavlja vpis vsem,
ki so izpolnili osnovnosolsko obveznost. Za izobrazevanje v visjih strokovnih Solah in bivanje v
dijaskih domovih pa ni mogoce razbrati, ali mora biti skupno Stevilo razpisanih mest tolikSno, da
zagotavlja vpis v zacetni letnik oziroma sprejem v dijaski dom vsem kandidatom, ki izpolnjujejo
predpisane pogoje.

ZOFVI dolo¢a mozne vire za financiranje vzgoje in izobraZevanja, namene porabe sredstev, ki se
zagotavljajo iz drZavnega in obcinskega proracuna za vzgojo in izobrazevanje, ter podlago za
dolocitev obsega teh sredstev in storitve, katerih opravljanje se krije iz prispevkov ucencev, vajencev,
dijakov, Studentov visjih Sol in odraslih. Po 78. ¢lenu ZOFVI so moZni viri za financiranje vzgoje in
izobraZevanja javna sredstva, sredstva ustanovitelja, prispevki gospodarskih zdruzenj in zbornic,
neposredni prispevki delodajalcev za izvajanje prakticnega pouka, prispevki ucencev, vajencev,
dijakov, Studentov visjih Sol in odraslih, Solnine v zasebnih Solah, pladila starSev za storitve v
predsolski vzgoji, sredstva od prodaje storitev in izdelkov, donacije, prispevki sponzorjev in drugi
viri. Nameni, za katere se posameznim ravnem vzgoje in izobraZevanja zagotavljajo sredstva iz
drzavnega in ob¢inskega proracuna, so navedeni v 81. in 82. clenu ZOFVI. Skladno s 84. ¢lenom ZOFVI
se javnim Solam zagotavljajo sredstva iz drzavnega proracuna za stroske dela in materialne stroske
na podlagi normativov in standardov oziroma metodologije za doloCanje obsega sredstev na
udeleZenca. Poleg tega se javnim srednjim Solam, vi$jim strokovnim $olam in dijaSkim domovom iz
drzavnega proracuna zagotavljajo tudi sredstva za investicije ter investicijsko vzdrzevanje in obnovo
nepremicnin in opreme. Zakon taksativno dolo¢a sestavine normativov in standardov, ki naj bi
obsegali:

¢ ucno obveznost strokovnih delavcev, delovno oziroma u¢no obveznost ravnatelja in pomocnika
ravnatelja,

. merila za oblikovanje svetovalne sluzbe, knjiZnice, administrativno-racunovodske in tehni¢ne
sluzbe,

¢ merila za oblikovanje oddelkov in skupin,
¢ merila za vrednotenje materialnih stroskov ter

¢ standarde za prostor in opremo.

V skladu z metodologijo za dolocanje obsega sredstev na udeleZenca izobraZevanja se zagotavljajo
sredstva javnim srednjim S$olam, viSjim strokovnim Solam in dijaskim domovom za vzgojno
dejavnost.
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Zajavne vzgojno-izobrazevalne zavode, ki izvajajo javno veljavne izobrazZevalne programe s podrocja
srednjega Solstva oziroma javno veljavni vzgojni program dijaskih domov, so normativi in standardi
za izvajanje izobrazevalnih in vzgojnih programov ter metodologija financiranja opredeljeni v
naslednjih podzakonskih aktih:

¢ Pravilniku o normativih in standardih za izvajanje izobraZevalnih programov in vzgojnega
programa na podrocju srednjega Solstval07, Pravilniku o normativih in standardih v dvojezi¢ni
srednji $oli108 in Pravilniku o normativih in standardih v srednjih Solah z italijanskim uc¢nim
jezikom10? — u¢na obveznost strokovnih delavcev, delovna oziroma u¢na obveznost ravnatelja in
pomocnika ravnatelja, merila za oblikovanje svetovalne sluzbe, knjiZznice, administrativno-
racunovodske in tehni¢ne sluzbe ter merila za oblikovanje oddelkov in skupin;

¢ Pravilniku o merilih za vrednotenje materialnih stroskov srednjim Solam, ki izvajajo gimnazijske
programe ter programe za pridobitev poklicne in srednje strokovne izobrazbe!10, Pravilniku o
merilih za vrednotenje materialnih stroskov v dvojezicni srednji Soli1t, Pravilniku o merilih za
vrednotenje materialnih stroskov v srednjih Solah z italijanskim u¢nim jezikom112 in Pravilniku
o merilih za vrednotenje materialnih stroskov dijaskim domovom!13 — merila za vrednotenje
materialnih stroskov;

e Pravilniku o metodologiji financiranja izobrazevalnih programov in vzgojenega programa na
podrocju srednjega Solstvall4 (v nadaljevanju: pravilnik o metodologiji financiranja) - metodologija
financiranja javno veljavnih izobrazevalnih programov s podrocja srednjega Solstva in javno
veljavnega vzgojnega programa dijaskih domov, ki vklju€uje nac¢in doloc¢itve cene na udeleZenca
izobrazevanja, vrednosti posameznega javno veljavnega vzgojno-izobrazevalnega programa in
postopek dolocitve letnega obsega sredstev, ki se zagotavljajo javnim vzgojno-izobrazevalnim
zavodom.

Normative in standarde oziroma metodologijo za doloCanje obsega sredstev za izvajanje viSjeSolskih
Studijskih programov ureja Pravilnik o normativih za financiranje visjih strokovnih $o0l115, ki doloca
enacbo za izra¢un obsega sredstev za izvajanje Studijskega programa za proracunsko leto visji
strokovni $oli, nacin ovrednotenja letnega stroska Studijskega programa na Studenta, normative za
dolocitev obsega organiziranega izobrazevalnega dela za polni delovni €as strokovnih in drugih
delavcev in normative za oblikovanje skupin.

Standardi za prostor in opremo srednjih Sol, vi§jih strokovnih Sol in dijaskih domov, ki po ZOFVI
predstavljajo 1 od elementov normativov in standardov za zagotavljanje sredstev iz drzavnega

107 Uradnilist RS, &. 62/10,99,/10, 47/17, 30/18.

108 Uradni list RS, . 85/03, 100/07, 67/08, 21/11, 55/11, 47/17.
109 Uradnilist RS, &. 85/03, 103/07, 67/08, 5/11, 55/11, 47/17.
110 Uradni list RS, $t. 29/04.

111 Uradni list RS, $t. 78/04.

112 Uradni list RS, $t. 78/04.

113 Uradni list RS, $t. 29/04 in 8/05.

114 Uradnilist RS, §. 107/12, 56/17 in 5/19.

115 Uradnilist RS, &. 95/08, 90,12, 104/15, 56/17 in 5/19.
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proratuna, niso doloceni. Ze v revizijskem porocilu Postopki evalviranja, akreditiranja ter
podeljevanja koncesij v visjem in visokem Solstvu116, ki je bilo izdano v letu 2016, smo zahtevali, da
MIZS izdela analizo in pripravi gradivo za sprejem standardov in normativov glede prostorov in
opreme visjih strokovnih $ol. Namesto zahtevanega popravljalnega ukrepa je MIZS zgolj pripravilo
akcijski nacrt, v skladu s katerim naj bi Center Republike Slovenije za poklicno izobrazevanje do
konca avgusta 2017 izdelal analizo in pripravil predlog predpisa, ki bi ga MIZS v 4 mesecih od
prejema proucilo in sprejelo. Minister bi moral skladno z ZOFVI in ZVSI izdati predpis o standardih
in normativih glede prostorov in opreme srednjih $ol, visjih strokovnih $ol in dijaskih domov v 1 letu
od uveljavitve zakonov, torej marca 1997 oziroma avgusta 2005. Po ve¢ kot 20 oziroma 10 letih od
uveljavitve zakonov MIZS $e ni izpolnilo zakonske dolo¢be.

Na podlagi ZOFVI lahko Sole pridobijo sredstva tudi iz prispevkov ucencev, vajencev, dijakov,
Studentov visjih Sol in odraslih za izvajanje storitev, ki po izobraZevalnem programu niso obvezne ali
presegajo predpisane normative in standarde. Sola dolo¢i prispevke za materialne stroske $ole v
naravi in za prehrano ucencev, vajencev, dijakov in Studentov visjih Sol ter za drugo in nadaljnje
opravljanje mature. Visino prispevkov doloci Sola v soglasju z ministrstvom. V Pravilniku o Solninah
in prispevkih v viSjem Solstvull’ so opredeljeni primeri, ko lahko javna visja strokovna Sola
zaracunava Solnino, podlage in elementi za dolocitev zneska Solnine, drugi prispevki, ki jih lahko Sola
zaracuna Studentom za redni in izredni Studij, najviSje cene doloCenih prispevkov ter pristojni organ
za dolocitev Solnine in drugih prispevkov. Glede na to, da ZOFVI ni predpisal izdaje podzakonskega
akta za dolocCanje Solnine in drugih prispevkov za Studij po visjeSolskih Studijskih programih in ni
opredelil usmeritev za njihovo podrobnejse urejanje v podzakonskem aktu (na primer, kateri stroski
se upostevajo pri izracunu stroskov za letnik), ocenjujemo, da Pravilnik o Solninah in prispevkih v
vi§jem Solstvu ne predstavlja le nadgradnje zakonskih dolo¢il.

ZOFVI financiranja izobraZevanja odraslih iz drZzavnega proracuna ne ureja. ZPSI-1 doloca, da Sole in
druge izobrazevalne organizacije zagotavljajo sredstva za izredno izobrazevanje z zaraCunavanjem
prispevkov, za obseg financiranja iz drzavnega proracuna pa napotuje na zakon, ki ureja
izobrazevanje odraslih, in na predpise, ki urejajo aktivno politiko zaposlovanja. Po ZIO-1 minister
dolo¢i izvajalcem javne sluzbe obseg sredstev, ki se jim zagotavljajo iz drzavnega proracuna, na
podlagi obsega dejavnosti ter standardov in normativov, ki jih dolo¢i minister, s sklepom za
posamezno proracunsko leto. ZIO-1 podobno kot ZIO dolo¢a, za katere namene na podrocju
izobrazevanja odraslih se lahko zagotavljajo sredstva iz drzavnega in obCinskega proracuna v skladu
s standardi in normativi, ki jih dolo¢i minister, ter obsegom izobrazevanja oziroma dejavnosti.
Standardi in normativi za izra¢un sredstev so doloCeni v Odredbi o standardih in normativih v
izobrazevanju odraslih!18. Prispevek udelezenca izobrazevanja odraslih za kritje stroskov tega
izobraZevanja je skladno z zakonom odvisen od tega, ali je izobraZevanje odraslih financirano iz
javnih sredstev v celoti ali delno. ZIO-1 doloc¢a splo$na merila za izbiro izvajalcev izobrazevalnih
programov za odrasle in dejavnosti iz letnega programa izobrazevanja odraslih na podlagi javnega
razpisa ali poziva, konkretna merila pa naj bi ministrstva opredelila v javnem razpisu oziroma pozivu.

116 [URL: http://www.rs-rs.si/revizije-in-revidiranje /arhiv-revizij/revizija/zagotavljanje-kakovosti-in-raznovrstnosti-
studijskih-programov-264/], 17. 12. 2019.

117 Uradni list RS, $t. 21/11.

118 Uradni list RS, $t. 43/00 in 6/18 - ZIO-1. Odredba je prenehala veljati z uveljavitvijo ZI0-1, vendar se uporablja do
uveljavitve predpisov, izdanih na podlagi ZIO-1.
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Pred tem je ZIO dolocCal samo, da pristojna ministrstva izberejo izvajalce letnega programa
izobrazevanja odraslih na podlagi javnega razpisa. V skladu z ZIO naj bi minister v podzakonskem
predpisu podrobneje dolocil nacin in postopke javnega razpisa in izbora izvajalcev letnega programa
za izobraZevanje odraslih, financiranje, sofinanciranje oziroma subvencioniranje ter spremljanje
izvajanja izobrazevalnih programov in infrastrukturnih dejavnosti, vendar podzakonski predpis ni
bil nikoli izdan.

Dolo¢be PBDD-1, ki opredeljujejo vire za kritje stroskov bivanja v dijaSkem domu ter vsebino
oskrbnine in postopek njene dolocitve, so vsebinsko skoraj enake dolocbam PBDD, Ki se je v tem delu
uporabljal do 31.12.2018. PBDD je dolocal, da se stroski bivanja v dijaSkem domu krijejo iz
oskrbnine, prihodkov iz drzavnega in obCinskega proracuna za izvajanje vzgojno-izobrazevalne
dejavnosti vdomu in investicijsko vzdrzevanje ter iz drugih virov. Doloceno je bilo, da se z oskrbnino
krijejo strogki prehrane in nastanitve v dijaskem domu. Student, ki se ni prehranjeval v dijaskem
domu, je placal le stroske nastanitve. Sedaj PBDD-1 izrecno doloca, da se pri Studentih z oskrbnino
krijejo samo stroski nastanitve v dijasSkem domu. Postopek dolocitve oskrbnine, ki so jo placevali
dijaki in Studenti, je bil v PBDD opredeljen: izhodiS¢no ceno oskrbnine za dijake in Studente doloci
minister na predlog komisije za doloc¢anje oskrbnine v dijaskih domovih. Izhodi$¢na cena oskrbnine
naj bi se dolocila na podlagi standardov in normativov, doloCenih za posamezne stroske glede na
strukturo stroskov bivanja in prehrane v dijasSkem domu. Svet dijaskega doma je lahko dolocil ceno
oskrbnine (standardno oskrbnino), ki je odstopala od izhodiS¢ne cene najvec¢ za 10 % glede na
dejanske stroske, o ¢emer je moral dijaski dom obvestiti ministrstvo. Cena oskrbnine je lahko iz
utemeljenih razlogov odstopala od izhodiS¢ne cene tudi za vec¢ kot 10 %, Ce je s tem soglasal minister
(nadstandardna oskrbnina). V tem primeru je bilo treba v vlogi za soglasje utemeljiti razliko in
razloge za odstopanje od standardne cene oskrbnine. Oskrbnino, doloceno na opisan nacin, so
skladno s PBDD placevali dijaki in Studenti, po PBDD-1 pajo placujejo dijaki, ki se redno izobrazujejo,
in Studenti. Druge osebe, ki so bivale v dijaSkem domu, so po PBDD placevale ekonomsko oskrbnino,
ki jo je dijaski dom dolocil sam. PBDD-1 ne uporablja termina ekonomska oskrbnina ampak stroski
nastanitve oziroma prehrane in izrecno doloca, da poleg oskrbnine svet dijaSkega doma dolo¢i tudi
cene vseh storitev in jih javno objavi. Ugotovili smo, da niso doloceni standardi in normativi za
posamezne stroske bivanja in prehrane v dijaSkem domu, ki naj bi jih komisija za doloCanje oskrbnine
v dijaSkih domovih v skladu z PBDD upostevala pri oblikovanju predloga izhodiS¢ne cene oskrbnine.

V drzavnem proracunu se skladno z ZOFVI zagotavljajo sredstva za sofinanciranja placil oskrbnine
starSev, ki imajo v dijaSkem domu hkrati vklju¢enega vec kot 1 otroka, pri cemer ZOFVI ne opredeli,
kdo dolo¢i visino subvencije, kdo odloc¢a o upravic¢enosti do sofinanciranja placil oskrbnine, ali je
placevanje oskrbnine za vec¢ kot 1 otroka hkrati edini pogoj za pridobitev pravice do subvencije, in
ne vsebuje izvrsilne klavzule za ureditev te materije s podzakonskim predpisom. Pogoje in postopek
sofinanciranja placil oskrbnine ureja PBDD-1, pred tem pa je to dolocil minister s sklepom za
posamezno leto. TakSno urejanje pravno formalno ni ustrezno. ZOFVI bi moral vsaj na splosno
opredeliti, kdo odloca o upravicenosti do sofinanciranja placil oskrbnine in po katerih merilih, in s
tem podati vsebinske okvire za podrobno ureditev v podzakonskem predpisu. Ocenjujemo, da PBDD-1
ni zgolj razclenil ali opisal zakonskih dolocb, ampak izvirno uredil postopek sofinanciranja placil
oskrbnine.

ZOFVI opredeljuje, katere izvajalce dejavnosti vzgoje in izobraZevanja ustanavlja kot javne zavode
drzava in katere obcina, pri Cemer lahko javno sluzbo na podrocju srednjesolskega in visjega
strokovnega izobrazevanja, izobrazevanja odraslih ter vzgoje in izobrazevanja v dijaskih domovih
poleg javnih zavodov opravljajo tudi druge pravne osebe, ki pridobijo koncesijo.
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Skladno z ZOFVI javna sluzba na podrocju srednjesolskega in viSjega strokovnega izobrazevanja ter
vzgoje v dijaskih domovih zajema javno veljavne izobraZevalne in vzgojne programe, ki jih sprejme
pristojni minister oziroma strokovni svet, izvajajo pa jih javni zavodi in izvajalci s koncesijo. [z zakona
je mogoce razbrati, da zagotavljanje pogojev bivanja v dijaskih domovih predstavlja javno sluzbo.
Podro¢ni zakon za izobrazevanje odraslih Sele od leta 2018 dalje opredeljuje vsebino javne sluzbe.
ZOFVI je opredelil kriterije za dolocitev meril za postavitev javne mreZe $ol in dijaskih domov z
uredbo vlade, pri ¢emer merila za postavitev javne mreze Sol za srednjeSolsko izobraZevanje in
dijaskih domov niso dolocena. Predpisi, ki urejajo podrocje srednjesolskega in visjega strokovnega
izobrazevanja ter vzgojo v dijaSkih domovih, ne opredeljujejo reZima izvajanja izobrazevalnega dela,
ki ni sestavina izobrazevalnega programa, programov za izpopolnjevanje oziroma za usposabljanje,
ki jih Sola oblikuje kot svojo posebno ponudbo, storitev, ki jih lahko izvaja medpodjetniski
izobrazevalni center, ter priprave zajtrka, kosil in popoldanske malice. Niso doloceni standardi
bivanja v dijaskem domu in rezim zagotavljanja nadstandardnih storitev v dijaskih domovih. Vsebina
dejavnosti in nalog, ki so potrebne za izvajanje dejavnosti vzgoje in izobraZevanja in se za njihovo
izvajanje lahko ustanovijo javni zavodi, ni podrobneje opredeljena. Dolocitev obsega javne sluzbe, ki
ga mora opraviti posamezna Sola in dijaski dom, je opredeljena za izvajanje izobrazevalnih in
vzgojnih programov ter za zagotavljanje bivanja v dijaSkih domovih z vsakoletnim razpisom S$tevila
prostih mest za vpis v izobraZevanje in za bivanje v dijaSkem domu. Iz predpisov ni mogoce razbrati,
kako se dolocCi skupno Stevilo prostih mest za vpis v viSje strokovne Sole in bivanje v dijaskih
domovih. Glede na vse navedeno ocenjujemo, da vsebina in obseg javne sluzbe na podrocju
srednjeSolskega in viSjega strokovnega izobraZevanja, vzgoje in bivanja v dijaskih domovih ter
izobrazevanja odraslih v normativni ureditvi nista natancno opredeljena.

ZOFVI1in podrocni zakoni opredeljujejo sistem financiranja vzgoje in izobrazevanja ter dolocajo javni
zavod in koncesijo kot obliko za izvajanje javne sluzbe. ZOFVI opredeljuje mozne vire financiranja
vzgoje in izobrazZevanja ter doloca, kaj in na kaksni podlagi (normativi in standardi) na posamezni
ravni vzgoje in izobrazevanja financira drzava in kaj obc¢ina. Normativi in standardi za izvajanje
izobrazevalnih programov s podroc¢ja srednjega Solstva, visjeSolskih Studijskih programov in
vzgojnega programa dijaskih domov ter metodologija za dolo¢anje obsega sredstev na udelezenca so
opredeljeni v podzakonskih aktih, pri ¢emer zakon dolo¢a sestavine normativov in standardov.
V skladu z metodologijo za doloCanje obsega sredstev na udeleZenca izobrazZevanja se zagotavljajo
sredstva javnim srednjim S$olam, viSjim strokovnim Solam in dijaskim domovom za vzgojno
dejavnost. Tudi vire za kritje stroskov bivanja v dijaSkem domu ter vsebino oskrbnine in postopek
njene dolocCitve ureja podzakonski akt. Po ZIO-1 minister dolo¢i izvajalcem javne sluzbe obseg
sredstev, ki se jim zagotavljajo iz drzavnega proracuna, na podlagi obsega dejavnosti ter standardov
in normativov, ki so opredeljeni v podzakonskem aktu, pri cemer zakon doloca, za katere namene na
podrocju izobrazevanja odraslih se lahko zagotavljajo sredstva iz drZavnega in obcinskega
proracuna. Standardi za prostor in opremo srednjih Sol, visjih strokovnih $ol in dijaskih domov, ki po
ZOFVI predstavljajo 1 od elementov normativov in standardov za zagotavljanje sredstev iz drzavnega
proracuna, niso doloc¢eni. Prav tako niso dolocCeni standardi in normativi za posamezne stroske
bivanja v dijaSkem domu, ki se uposStevajo pri oblikovanju predloga izhodis¢ne cene oskrbnine.
ZOFVI ni podal vsebinskih okvirov za podrobno ureditev sofinanciranja placil oskrbnine v PBDD-1
ter Solnin in drugih prispevkov za Studij po visjeSolskih Studijskih programih v Pravilniku o Solninah
in prispevkih v vi§jem Solstvu.

Na podlagi vsega navedenega ocenjujemo, da naCin normativnega urejanja sistema financiranja javne
sluZzbe na podrocju srednjeSolskega in viSjega strokovnega izobrazevanja ter vzgoje v dijaskih
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domovih ni bil ustrezen, predpisi pa niso natan¢no opredelili vsebine, obsega in sistema financiranja
javne sluzbe.

2.1.5 Visoko Solstvo

Do odlocitve ustavnega sodisca iz leta 2011119 o razveljavitvi 43. ¢lena ZViS je bilo v omenjenem clenu
doloceno, da se javna sluzba v visokem Solstvu doloci z nacionalnim programom visokega Solstva.
Ustavno sodisce je ugotovilo, da ZViS ne opredeli javne sluzbe v visokem Solstvu in njeno ureditev v
celoti prepusca nacionalnemu programu visokega Solstva, ki ga drzavni zbor sprejme z resolucijo. Po
oceni ustavnega sodiS¢a opredelitev javne sluzbe v visokem Solstvu pomeni tudi ureditev pravic in
obveznosti izvajalcev javne sluzbe v razmerju do uporabnikov in do drzave. Pravice in obveznosti
fizi¢nih in pravnih oseb pa se morajo urejati s splosnoveljavnimi zakoni. [z odlocbe ustavnega sodisca
izhaja, da mora zakon (in ne resolucija) opredeliti javno sluzbo v visokem Solstvu. Ugotovili smo, da
ZViS ne opredeljuje, kaj je javna sluzba v visokem Solstvu, saj od sprejetja odlocbe ustavnega sodisca
ni bil dopolnjen z opredelitvijo javne sluzbe v visokem Solstvu. Definicija javne sluzbe tudi ni
vklju¢ena v noben drug predpis.

Na podlagi zahteve v revizijskem porocilu Postopki evalviranja, akreditiranja ter podeljevanja koncesij
v visjem in visokem Solstvu je MIZS izdelalo naért aktivnosti za pripravo nove zakonodajne ureditve
na podroéju visokega $olstva, skladno s katerim bi moralo MIZS pripraviti predlog novega ZViS do
konca julija 2017. Januarja 2018 je MIZS v javno obravnavo posredovalo predlog Zakona o
spremembah in dopolnitvah Zakona o visokem Solstvu, s katerim je predlagalo, da se v veljavni ZViS
uvrsti poglavije, ki ureja javno sluzbo. Rok za posredovanje pripomb je bil 2. 2. 2018.

Pojasnilo MIZS

Po prejemu pripomb in medresorskem usklajevanju koncni predlog zakona ni bil poslan vladi, ker je
predsednik vlade marca 2018 drZavnemu zboru podal odstopno izjavo.

Javna sluzba v odlokih o ustanovitvi oziroma preoblikovanju univerz120 ni izrecno opredeljena.
V odlokih o ustanovitvi oziroma preoblikovanju univerz so navedene dejavnostil?l, s Kkaterimi
univerza prek ¢lanic razvija znanosti, stroke in umetnosti, in dolo¢ena Studijska podrocja, na katerih
posamezne Clanice univerze opravljajo izobrazevalno dejavnost. Nadalje odloki dopuscajo ¢lanicam
univerze, da samostojno v svojem imenu in za svoj racun na svojih studijskih podrocjih opravljajo
tudi izobraZevalno, raziskovalno, razvojno in svetovalno ter umetnisko dejavnost ter druge s tem
povezane dejavnosti, ki jih univerze s soglasjem ustanovitelja dolocijo v statutu. Pogoj je, da ¢lanice
univerze s tem ne ovirajo izvajanja dejavnosti, za katero so ustanovljene, in da zagotovijo povracilo
stroSkov, nastalih pri izvajanju teh dejavnosti. Odloki o ustanovitvi oziroma preoblikovanju univerz
dolocajo samo dejavnosti, ki jih izvaja univerza, ne pa tudi rezima opravljanja dejavnosti.

119 Qdlo¢ba Ustavnega sodis¢a $t. U-1-156/08-16 z dne 14. 4. 2011.

120 Qdlok o preoblikovanju Univerze v Ljubljani (Uradni list RS, $t. 28/00, 33/03, 79/04, 36/06, 18/09 in 83/10), Odlok o
ustanovitvi Univerze na Primorskem (Uradni list RS, §t. 13/03, 79/04, 36/06, 137/06,67/08,85/11,17/15,9/17 in
26/17) in Odlok o preoblikovanju Univerze v Mariboru (Uradni list RS, §t. 28/00, 98/03, 79/04, 36/06, 137 /06, 58/07,
67/08,96/09,17/15in 26/17).

121 Sifra in naziv dejavnosti iz SKD.
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Pojem "javna sluzba" je omenjen samo v dolocbi, po kateri ustanovitelj na predlog upravnega odbora
univerze odloc¢a o na¢inu poravnave primanjkljaja sredstev univerze, ki nastane pri izvajanju javne
sluzbe v visokem Solstvu.

ZViS doloca vire financiranja visokoSolskih zavodov in dejavnosti, ki se financirajo visokoSolskim
zavodom iz drzavnega proracuna, od sredine decembra 2016 dalje!22 pa tudi nacin dodeljevanja
proracunskih sredstev za Studijsko dejavnost rednega Studija za prvo in drugo stopnjo, kar je pred
tem dolocala Uredba o javnem financiranju visokoSolskih zavodov in drugih zavodov!23
(v nadaljevanju: uredba o javnem financiranju), pri cemer Studijska dejavnost obsega pedagosko in
Z njo povezano znanstvenoraziskovalno, umetniSko in strokovno dejavnost, knjiZni¢no,
informacijsko, organizacijsko, upravno in drugo infrastrukturno dejavnost. ZViS tako doloca ciljno
vrednost sredstev drzavnega proracuna, ki se namenjajo za studijsko dejavnost, njihovo strukturo
(sredstva za temeljni steber financiranja - sredstva TSF124 in sredstva za razvojni steber financiranja
- sredstva RSF) in nacin njihovega dolocanja za Stiriletno pogodbeno obdobje, vsebino in rok za
sklenitev pogodbe o financiranju Studijske dejavnosti, na¢in dolocanja sredstev za interesne
dejavnosti Studentov in kako se javnim visokoSolskim zavodom zagotavljajo sredstva za investicije
ter namene porabe teh sredstev. Vlada je julija 2017 sprejela novo Uredbo o javnem financiranju
visokoSolskih zavodov in drugih zavodovi25 (v nadaljevanju: uredba o javnem financiranju 2017), ki
podrobneje ureja doloditev sredstev javnega financiranja Studijske dejavnosti rednega Studija za
prvo in drugo stopnjo ter s Studijem povezane interesne dejavnosti Studentov javnih visokoSolskih
zavodov in zasebnih visokosSolskih zavodov za koncesionirane programe. Podrobneje so doloceni
roki za dolocitev in nakazovanje sredstev TSF-Z, nameni porabe sredstev TSF-Z, kazalniki za izra¢un
variabilnega dela sredstev TSF-Z, Studijske skupine in faktorji za dolocitev variabilnega dela sredstev
TSF-Z v prvem in tretjem letu pogodbenega obdobja ter nacin zmanjSanja in povecanja fiksnega dela
sredstev TSF-Z. Do uveljavitve ZViS-K je zakon v zvezi z nafinom financiranja javne sluzbe samo
opredeljeval mozZzne vire financiranja visokoSolskih zavodov ter dolocal dejavnosti, ki so se
financirale iz drzavnega proracuna, in parametre, ki naj bi se upostevali pri dolocitvi sredstev za
Studijsko in obStudijsko dejavnost, podrobno ureditev nacin dodeljevanja proracunskih sredstev
visokoSolskim zavodov iz drzavnega proracuna pa je prepustil vladi, ki je sprejela uredbo o javnem
financiranju.

Drugi odstavek 58. ¢lena ustave doloca, da nacin financiranja drzavnih univerz in drzavnih visokih
Sol ureja zakon. Ustavno sodisce je leta 2011 ugotovilo, da so prvi do tretji in peti odstavek 73. ¢lena
ZViS ter uredba o javnem financiranju v neskladju z drugim odstavkom 58. ¢lena ustave. Ocenilo je,
da ZViS ni uredil vsebine nacina financiranja javnih visokosolskih zavodov, kot to zahteva ustava, ter
da ni dolocil okvirov in usmeritev za podrobnejSe urejanje te vsebine v podzakonskem predpisu.
Uredba o javnem financiranju po oceni ustavnega sodi$ca ni zgolj dopolnjevala, razclenjevala ali

122 Dne 15. 12. 2016 je zacel veljati Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o visokem Solstvu (v nadaljevanju: ZViS-K,
Uradni list RS, §t. 75/16).

123 Uradnilist RS, &. 7/11, 64/12, 12/13, 38/16 in 35/17.

124 Sredstva TSF so vsota letnih sredstev za temeljni steber financiranja javnih in zasebnih visoko3Solskih zavodov za
koncesionirane studijske programe (v nadaljevanju: sredstva TSF-Z) in se delijo na fiksna sredstva TSF in variabilna
sredstva TSF.

125 Uradni list RS, $t. 35/17.
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opisovala zakonskih dolocb, temvec izvirno urejala nacin financiranja javnih visokoSolskih zavodov.
Ustavno sodiS¢e je podalo zahtevo za odpravo ugotovljenega neskladja z ustavo.

Po uveljavitvi ZViS-K se v drzavnem proracunu v skladu s prorac¢unskimi moZnostmi zagotovijo
tudi sredstva za sofinanciranje Studija po javno veljavnih doktorskih studijskih programih tretje
stopnje (v nadaljevanju: doktorski Studij) na javnih visokoSolskih zavodih. Sredstva se dolocijo
javnim visokoSolskim zavodom z letnim sklepom ministra, pristojnega za visoko Solstvo, ob
upostevanju Stevila diplomantov doktorskega Studija javnega visokoSolskega zavoda v zadnjih
5 letih. Sofinanciranje doktorskega Studija podrobneje ureja Uredba o sofinanciranju doktorskega
Studijat2¢, ki doloca rok za izdajo sklepa ministra, sklenitev pogodbe o sofinanciranju doktorskega
Studija in njene obvezne sestavine ter pristojnost javnega visokoSolskega zavoda, da med Studenti,
ki izpolnjujejo z uredbo predpisane pogoje, izbere upravicence do sofinancirane Solnine, po
pogojih in merilih, ki jih potrdi pristojni organ javnega visokoSolskega zavoda. Pred uveljavitvijo
ZViS-K sofinanciranje doktorskega Studija iz drZavnega proracuna ni bilo omejeno samo na
doktorski Studij na javnih visokoSolskih zavodih. Sofinanciranje doktorskega Studija sta v
letu 2016 in prvem Ccetrtletju 2017 podrobneje urejali Uredba o sofinanciranju doktorskega
Studijal?’ in od 16. 7. 2016 dalje Uredba o sofinanciranju doktorskega Studija2s, v katerih je vlada
opredelila nacin izbire prejemnikov sofinanciranja, pogoje, ki so jih morali izpolnjevati prejemniki
sofinanciranja, in maksimalni znesek sofinanciranja, ki se je lahko odobril za posameznega
Studenta za posamezni letnik.

Po ZViS se lahko visokoSolskim zavodom, ki izvajajo javno veljavne Studijske programe, iz drzavnega
proracuna sofinancirajo razvojne naloge. Ta sredstva se skladno z uredbo o javnem financiranju 2017
dodeljujejo z javnim razpisom, ki se izvede v skladu s pravilnikom, ki ga izda minister. Pravilnik o
razvojnih nalogah v visokem Solstvu129, ki vsebuje splosno opredelitev namena razvojnih nalog,
doloca postopek za dodelitev sredstev in pogoje za njegov zacetek ter nacin dodeljevanja sredstev,
ima enake dolocbe kot predhodni!3?, spremenjena je samo opredelitev namena razvojnih nalog. Iz
dolocbe ZViS, da se financiranje iz drzavnega proracuna podrobneje uredi s posebnim predpisom, ki
ga sprejme vlada, po naSem mnenju izhaja, da bi moralo biti dodeljevanje sredstev iz drzavnega
proracuna za sofinanciranje razvojnih nalog urejeno v uredbi, ne pa v pravilniku.

Solnina in drugi prispevki za $tudij po $tudijskih programih z javno veljavnostjo so skladno z ZViS
prihodek visokoSolskega zavoda in se doloc¢ijo v skladu s predpisom ministra, pristojnega za visoko
Solstvo. Pravilnik o Solninah in drugih prispevkih v visokem Solstvu13t (v nadaljevanju: pravilnik o
Solninah v visokem Solstvu) opredeljuje Studijske programe, za katere se placuje Solnina, prispevke,
ki se lahko zaracunajo za redni in izredni $tudij, stroSke, ki se upostevajo pri izracunu Solnine za
letnik dodiplomskega Studijskega programa in za Studijske programe za izpopolnjevanje, ter nacin
dolocitve Solnine za posameznega Studenta. Na podlagi pravilnika o Solninah v visokem Solstvu
drzavljani Republike Slovenije placujejo Solnino med drugim za redni Studij po dodiplomskih

126 Uradni list 22/17.

127 Uradni list RS, $t. 88/10 in 64/12.

128 Uradni list RS, $t. 50/16 in 22/17.

129 Uradni list RS, $t. 16/18.

130 Uradnilist RS, §. 107/11,19/16, 35/17 in 16/18.
131 Uradni list RS, $t. 40/94 in 45/98.
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Studijskih programih, ki se ne izvajajo kot javna sluzba, in za podiplomske Studijske programe.
Po ZViS so Studijski programi prve stopnje dodiplomski Studijski programi, Studijski programi druge
in tretje stopnje pa podiplomski Studijski programi. Iz pravilnika o Solninah v visokem Solstvu izhaja,
da se Solnina placuje za podiplomske Studijske programe druge in tretje stopnje. Ocenjujemo, da to
ni skladno z dolo¢bo ZViS, ki med drugim predpisuje, da drzavljanom Republike Slovenije in
drzavljanom ¢lanic Evropske unije ni mogoce dolocCiti Solnine za izobraZevanje v okviru
podiplomskih Studijskih programov druge stopnje z javno veljavnostjo, ki se izvajajo kot javna sluzba.
Glede na to, da ni opredeljena javna sluzba v visokem Solstvu, ni jasno, za katere Studijske programe
se po ZViS in pravilniku o Solninah v visokem $olstvu placuje Solnina. ZViS je zgolj pooblastil ministra,
pristojnega za visoko Solstvo, za dolocitev Solnine in drugih prispevkov za Studij, ki jih visokoSolski
zavodi zaraCunavajo za Studij, ni pa opredelil, kateri so drugi prispevki, ter vsebinskih okvirov za
dolo¢itev Solnin in drugih prispevkov.

VisokosSolski zavodi poleg znanstvenoraziskovalne dejavnosti, ki je povezana s pedagosko
dejavnostjo in se izvaja na podlagi programa, ki ga sprejme in objavi senat visokoSolskega zavoda,
izvajajo Se raziskovalne in razvojne projekte v skladu z zakonom, ki ureja raziskovalno dejavnost.

V skladu z ZViS Republika Slovenija za opravljanje javne sluzbe v visokem $olstvu ustanavlja javne
visokoSolske zavode!32 oziroma druge javne zavode - c¢lanice univerze in Studentske domove, z
odloc¢bo vlade na podlagi javnega razpisa pa se lahko dodeli koncesija za opravljanje javne sluzbe v
visokem Solstvu.

ZViS, pa tudi noben drug predpis, ne opredeljuje, kaj je javna sluzba v visokem Solstvu. Glede na to, da
ni opredeljena vsebina javne sluZzbe v visokem $olstvu, tudi ni mogoce dolociti obsega storitev javne
sluzbe, ki ga mora opraviti posamezen izvajalec javne sluzbe. ZViS doloca vire financiranja
visokoSolskih zavodov in dejavnosti, ki se financirajo visokosolskim zavodom iz drzavnega proracuna,
od sredine decembra 2016 dalje pa tudi nac¢in dodeljevanja proracunskih sredstev, kar je podrobneje
urejeno s podzakonskimi akti, pri cemer pa ni jasno, za katere Studijske programe se po ZViS in
pravilniku o Solninah v visokem Solstvu placuje Solnina. ZViS ni opredelil, kateri so drugi prispevki za
Studij, ter vsebinskih okvirov za podrobnejSo ureditev Solnin in drugih prispevkov za Studij v
podzakonskem aktu. Financiranje visokoSolskih zavodov iz drzavnega proracuna skladno z ZViS
podrobneje uredi poseben predpis, ki ga sprejme vlada, zato bi morala dodeljevanje sredstev iz
drZavnega proracuna za sofinanciranje razvojnih nalog urediti uredba, ne pa pravilnik. Na podlagi
navedenega ocenjujemo, da nacin normiranja sistema financiranja visokosolskih zavodov ni bil
ustrezen. Zakon opredeli kot obliko za izvajanje javne sluzbe v visokem Solstvu javni zavod in koncesijo.

2.1.6 Raziskovanje

Javno sluzbo na podrocju raziskovalne dejavnosti ZRRD opredeli kot zaokrozeno podrocje
raziskovalnega dela, za katero je pricakovati, da bo aktualno in uporabno v daljSem ¢asovnem
obdobjuy, in je takega pomena za Slovenijo, da obstaja drzavni interes, opredeljen v raziskovalni in
inovacijski strategiji Slovenije, za dolgorocno raziskovanje programske skupine na tem podrocju v
obliki raziskovalnih programov. Infrastrukturna dejavnost, ki je podpora raziskovalni dejavnosti, se

132 Po 2. ¢lenu ZViS so visokoSolski zavodi univerze, fakultete, umetni$ke akademije in visoke strokovne 3ole.
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po ZRRD opravlja na nacin in pod pogoji, ki veljajo za javno sluzbo, ter se izvaja v obliki
infrastrukturnih programov.

Iz ZRRD izhaja, da se z raziskovalno in inovacijsko strategijo Slovenije dolocajo strateSka razvojna
podrocja in nacionalne prioritete za financiranje raziskovalne, razvojne in inovacijske dejavnosti ter s
tem tudi vsebina in obseg javne sluzbe ter obseg raziskovalne, razvojne in inovacijske dejavnosti,
usposabljanje za raziskovalno delo na univerzah, raziskovalnih in razvojnih organizacijah.
Raziskovalna in inovacijska strategija Slovenije po zakonu predstavlja podlago za usmerjanje in
dolocanje obsega sredstev drzavnega proraCuna za izvajanje raziskovalne, razvojne in inovacijske
dejavnosti ter doloca izhodisca, cilje, obseg in nacin financiranja ter kazalce za spremljanje u¢inkovitosti
nacionalne politike za izvajanje in pospeSevanje raziskovalne, razvojne in inovacijske dejavnosti.

Na predlog vlade je drzavni zbor maja 2011 sprejel Resolucijo o raziskovalni in inovacijski strategiji
Slovenije 2011-2020133 (v nadaljevanju: ReRIS11-20), katere cilj je vzpostaviti raziskovalni in
inovacijski sistem, ki bo omogocal visjo kakovost Zzivljenja za vse, s kriticno refleksijo druzbe,
uCinkovitim reSevanjem druzbenih izzivov in dvigom dodane vrednosti na zaposlenega ter
zagotavljanjem vec¢ in kakovostnejsih delovnih mest. V ReRIS11-20 so opredeljeni podroc¢ni cilji za
vzpostavitev raziskovalnega in inovacijskega sistema ter ukrepi za njihovo uresnicitev. ReRIS11-20 v
okviru kakovostnih raziskav v javnem sektorju navaja, da razvoj odli¢ne znanosti prvenstveno sloni
na temeljnih napredkih znanosti na in prek meja obstojeCega znanja, k temeljnim napredkom
znanosti pa vodijo le raziskave proste vnaprej postavljenih prioritet in temeljeCe le na prvobitni
vedoZeljnosti raziskovalcev. Raziskovalna politika naj bi skladno z ReRIS11-20 podpirala temeljno
raziskovanje, ki ima najvecji pomen za razvoj znanosti in druzbeni razvoj, in vecala sredstva za ta
namen, pri cemer temeljne raziskave!34 ne bodo omejene s prioritetnimi podrocji. ReRIS11-20 torej
ne opredeli prednostnih podrocij, na katerih se bodo izvajale temeljne raziskave. Glede javne sluzbe
na podrodju raziskovalne in razvojne dejavnosti pa ReRIS11-20 navajale, dajo po veljavni zakonodaji
poleg javnih raziskovanih organizacij na podlagi podeljene koncesije v obliki raziskovalnih
programov izvajajo tudi programske skupine pri pravnih osebah javnega in zasebnega prava, drugih
navedb o javni sluzbi na podrocju raziskovalne in razvojne dejavnosti v ReRIS11-20 ni.

Na podlagi dolo¢be ZRRD, da Republika Slovenija ustanovi javno agencijo na podrocju raziskovalne
dejavnosti za opravljanje strokovnih, razvojnih in izvrsilnih nalog v zvezi z izvajanjem sprejete
raziskovalne in inovacijske strategije Slovenije, je bila ustanovljena Javna agencija za raziskovalno
dejavnost Republike Slovenije (v nadaljevanju: ARRS) z namenom, da po metodologiji in merilih
mednarodno primerljivega preverjanja zagotovi trajno, strokovno in neodvisno odlocanje o izbiri
raziskovalnih in infrastrukturnih programov ter projektov, ki se financirajo iz drzavnega proracuna.
ARRS po Sklepu o ustanovitvi ARRS135 med drugim odloca o izbiri raziskovalnih in infrastrukturnih
programov, ki predstavljajo javno sluzbo na podrocju raziskovalne dejavnosti, skrbi za izvedbo
programa mladih raziskovalcev in drugih programov ter projektov, ki jih izvaja v skladu z

133 Uradni list RS, $t. 43/11.
134 [zraz temeljne raziskave v ReRIS11-20 obsega temeljne in pionirske raziskave.

135 Uradni list RS, $t. 123/03 in 105/10.
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raziskovalno in inovacijsko strategijo Slovenije in letno politiko ministrstva, pristojnega za znanost,
ter zagotavlja njihovo financiranje.

Upravni odbor ARRS je na podlagi v ZRRD doloc¢enega pooblastila in po predhodnem soglasju ministra,
pristojnega za izobraZevanje, znanost in Sport, sprejel Pravilnik o postopkih (so)financiranja in
ocenjevanja ter spremljanju izvajanja raziskovalne dejavnosti13¢ (v nadaljevanju: pravilnik o postopkih
sofinanciranja), ki med drugim doloca definicijo raziskovalnega programa?37, katere vsebina je enaka
vsebini definicije javne sluzbe v ZRRD, in infrastrukturnega programa?3s. Po pravilniku o postopkih
sofinanciranja ARRS financira javno sluzbo na podrocju raziskovalne dejavnosti po pogodbah, ki jih
sklene z javnimi raziskovalnimi organizacijam oziroma raziskovalnimi organizacijami s koncesijo na
podlagi predhodno izvedenih postopkov javnih pozivov in javnih razpisov, v katerih pripravi izbor
raziskovalnih programov in projektov na podlagi ocene strokovnjakov s podrocja prijav. V javnih
raziskovalnih organizacijah oziroma raziskovalnih organizacijah s koncesijo opravljajo javno sluzbo na
podrocju raziskovalne dejavnosti v obliki raziskovalnih programov programske skupine, v obliki
infrastrukturnih programov pa infrastrukturne skupine. Pri izdelavi predloga javnega poziva in javna
razpisa za (so)financiranje raziskovalne dejavnosti in podporne dejavnosti k raziskovalni dejavnosti se
skladno s pravilnikom o postopkih sofinanciranja upostevajo razvojna in inovacijska strategija
Slovenije, morebitne usmeritve MIZS in razpoloZljiva proradunska sredstva. ARRS v skladu s
prorac¢unskimi moznostmi lahko vsako leto pozove javne raziskovalne organizacije, da predlagajo nove
raziskovalne in infrastrukturne programe, ki pomenijo javno sluzbo na podrocju raziskovalne
dejavnosti. Enako je dolocal predhodni Pravilnik o postopkih (so)financiranja, ocenjevanja in
spremljanju izvajanja raziskovalne dejavnosti!39. Iz dolocbe pravilnika o postopkih sofinanciranja, da
se skladno s proracunskimi moznostmi pozove javne raziskovalne organizacije k predlozitvi novih
raziskovalnih in infrastrukturnih programov, ki pomenijo javno sluzbo, posredno izhaja, da je izvajanje
javne sluzbe v obliki raziskovalnih programov odvisno od pomena dolgoroc¢nega raziskovalnega dela
programskih skupin na dolo¢enem podrocju za Slovenijo in od razpolozljivih sredstev v proracunu.

V aktih o ustanovitvi javnih raziskovalnih zavodov in javnega infrastrukturnega zavoda je naveden
nabor Sifer in nazivov dejavnosti iz SKD, za opravljanje katerih je zavod registriran, ne pa tudi rezim
njihovega opravljanja (kot javna sluzba ali na trgu). Ustanovitveni akti javnih raziskovalnih zavodov
povzemajo vsebinsko prazno definicijo javne sluzbe iz ZRRD in doloc¢ajo, da upravni odbor zavoda v
soglasju z vlado sprejme petletni program zavoda, ki med drugim vsebuje program raziskovalne
dejavnosti z opredelitvijo obsega javne sluzbe in raziskovalnega dela za trg. Akt o ustanovitvi javnega
infrastrukturnega zavoda doloc¢a, da zavod opravlja javno sluzbo in tudi dejavnost na trgu, ki ju
opravlja v obsegu in na nacin, dolo¢en z letnim programom dela in finan¢nim naértom zavoda.

136 Uradni list RS, $t. 52/16 in 79/17.

137 Raziskovalni program predstavlja zaokroZeno podrodje raziskovalnega dela, za katero je pri¢akovati, da bo aktualno in
uporabno v daljSem ¢asovnem obdobju, in je takega pomena za Republiko Slovenijo, da obstaja drzavni interes,
opredeljen v strategiji na podrocju raziskovalne in inovacijske dejavnosti.

138 [nfrastrukturni program predstavlja vzdrzevanje infrastrukture kot podpore raziskovalni dejavnosti v javni
raziskovalni organizaciji oziroma raziskovalni organizaciji s koncesijo, in sicer v obliki instrumentalne podpore,
podpore znanstvenim zbirkam, popularizacije znanosti in podpore raziskovalnim programom, ki vsebujejo elemente
instrumentalnega centra ali znanstvene zbirke.

139 Uradnilist RS, . 4/11, 72/11, 45/12, 96/13, 100/13 - popr., 92/14 in 52/16.
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Iz ZRRD izhaja, da se raziskovalna in razvojna dejavnost financira iz drzavnega proracuna in drugih
virov, ki so evropski programi in skladi, lokalne skupnosti in gospodarstvo. Sredstva se zagotavljajo
iz teh virov, skladno s cilji in prioritetami, doloCenimi z raziskovalno in inovacijsko strategijo
Slovenije, za naslednje namene:

¢ financiranje raziskovalnih in infrastrukturnih programov ter raziskovalnih in razvojnih
projektov;

¢ ustanoviteljske obveznosti Republike Slovenije do javnih raziskovalnih in infrastrukturnih
zavodov;

¢ usposabljanje in razvoj raziskovalnih in razvojnih kadrov;
. mednarodno znanstveno in tehnolosko sodelovanje;

e promocijo raziskovalne in razvojne dejavnosti;

. raziskovalno opremo in raziskovalno infrastrukturo;

* financiranje znanstvenega publiciranja in komuniciranja in

. za druge namene, dolocene z ZRRD.

Ugotavljamo, da izvajanje raziskovalnih in razvojnih projektov, usposabljanje in razvoj raziskovalnih
in razvojnih kadrov, mednarodno znanstveno in tehnolosko sodelovanje, promocija raziskovalne in
razvojne dejavnosti ter znanstveno publiciranje in komuniciranje, ki se v skladu z ZRRD financirajo
iz drzavnega proracuna, v opredelitev javne sluZbe iz tega zakona niso zajeti. Po mnenju MIZS
izvajanje raziskovalnih projektov, financiranih prek ARRS, skladno z ZRRD ne sodi v javno sluzbo in
se razlikuje od izvajanja raziskovalnih programov, vendar je obema tipoma instrumentov skupno, da
so rezultati raziskav javno dostopni in v funkciji znanja v nacionalnem in globalnem kontekstu, zato
se raziskovalni projekti ra¢unovodsko izkazujejo na javni sluzbi. Opozarjamo, da se skladno z ZZ
dejavnost, ki jo kot javno sluzbo opravlja javni zavod, doloc¢i z zakonom. Raziskovalni projekti so v
ZRRD opredeljeni kot ena od oblik za izvajanje raziskovalne dejavnosti in se poleg raziskovalnih
programov izvajajo v okviru raziskovalne in inovacijske strategije Slovenije, niso pa zajeti v
opredelitev javne sluzbe, kot jo doloca ta zakon.

Pojasnilo MIZS

Ministrstvo je pripravilo predlog Zakona o znanstvenoraziskovalni in inovacijski dejavnosti (EVA 2017-
3330-0062), ki na novo opredeljuje javno sluzbo na podrocju znanstvenoraziskovalne dejavnosti.
Predlog zakona je ministrstvo 21. 4. 2021 posredovalo v ponovno medresorsko obravnavo.

ZRRD je pooblastil vlado, da sprejme normative in standarde, s katerimi se podrobneje dolocijo
pogoji, kriteriji, merila za dolocCitev obsega sredstev za izvedbo raziskovalnih in razvojnih programov
in projektov, ki se izvajajo v okviru raziskovalne in inovacijske strategije Slovenije, in spremljanje ter
poraba proracunskih sredstev. ARRS pa po predhodnem soglasju ministra, pristojnega za znanost,
s podzakonskimi predpisi in drugimi splo$nimi akti doloc¢i podrobnejSo organizacijo upravljanja z
javnimi sredstvi za raziskovalno in razvojno dejavnost, metodologijo, pogoje in merila, postopke
izbora, financiranje, spremljanje in nadziranje izvajanja programov in projektov ter druga podro¢ja,
ki jih ureja ZRRD. Tako je vlada z Uredbo o normativih in standardih za doloCanje sredstev za
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izvajanje raziskovalne dejavnosti, financirane iz proracuna Republike Slovenijel4® (v nadaljevanju:
uredba o normativih in standardih za dolocanje sredstev za izvajanje raziskovalne dejavnosti)
dolo¢ila normative in standarde, ki so podlaga za doloc¢itev obsega sredstev iz drzavnega proracuna
za izvajanje raziskovalne dejavnosti v obliki raziskovalnih programov, raziskovalnih projektov,
infrastrukturnih programov, programa usposabljanja mladih raziskovalcev, ustanoviteljskih
obveznosti in ostalih povradil v zvezi z delom in drugih osebnih prejemkov, za dolocitev cene
ekvivalenta polne zaposlitve ter za spremljanje in porabo sredstev proracuna. Poleg Ze omenjenega
pravilnika o postopkih sofinanciranja je upravni odbor ARRS po predhodnem soglasju ministra,
pristojnega za izobraZevanje, znanost in Sport, sprejel Pravilnik o infrastrukturnih obveznostih
zavodom, ki opravljajo raziskovalno dejavnostl41, v katerem so dolocCeni upravi¢enci, namen
financiranja, nacin izracuna, postopek za pridobitev sredstev in nadzor dodeljenih sredstev za
ustanoviteljske obveznosti javnega raziskovalnega zavoda.

ZRRD doloca, da so predmet urejanja s podzakonskimi predpisi in drugimi sploSnimi akti taksativno
nasteta podrocja "ter druga podrocja, ki jih ureja ta zakon", in tako ne opredeli izrecno, kaj vse ARRS
uredi s podzakonskim predpisom in drugim splo$nim aktom. Zakon je prenesel urejanje Sirokega
podrocja raziskovalne dejavnosti na podzakonske predpise, ne da bi vsaj okvirno dolocil pogoje,
Kkriterije in merila, Ki bi jih podzakonski predpisi podrobneje opredelili. Ocenjujemo, da podzakonski
predpisi, ki jih je sprejela ARRS, ne predstavljajo zgolj podrobnejSega urejanja zakonske materije,
temvec urejajo materijo, ki bi jo bilo treba vsaj okvirno urediti z zakonom.

ZRRD omogoca opravljanje javne sluzbe na podrocju raziskovalne in razvojne dejavnosti pravnim
osebam zasebnega in javnega prava. Javno sluzbo v obliki raziskovalnih programov opravljajo
programske skupine v javnih raziskovalnih zavodih, visokoSolskih zavodih, ki jih je ustanovila
Republika Slovenija, ter na podlagi koncesije programske skupine, organizirane pri pravnih osebah
zasebnega in javnega prava. V ZRRD sta opredeljena javni raziskovalni zavod in javni infrastrukturni
zavod kot vrsti javnega zavoda, ki ju ustanovi Republika Slovenija ali druga z zakonom pooblascena
oseba javnega prava za izvajanje raziskovalne ali infrastrukturne dejavnosti.

Opredelitev javne sluzbe na podrocju raziskovalne dejavnosti v ZRRD je po nasi oceni splo$na in
vsebinsko prazna, saj javno sluzbo opredeli kot zaokrozeno podrocje raziskovalnega dela, ki je takega
pomena za Slovenijo, da obstaja drzavni interes za dolgorocno raziskovanje programskih skupin
oziroma izvajanje raziskovalnega dela v obliki raziskovalnih programov. ZRRD prepusca opredelitev
drzavnega interesa raziskovalni in inovacijski strategiji Slovenije, ki naj bi dolocila strateska razvojna
podrocja in nacionalne prioritete za financiranje raziskovalne, razvojne in inovacijske dejavnosti ter
s tem tudi vsebino in obseg javne sluzbe. ReRIS11-20 ne doloc¢a prednostnih podrocij za dolgoro¢no
raziskovanje programskih skupin, kar pomeni, da ne doloc¢a vsebine in obsega javne sluzbe na
podrocju raziskovalne dejavnosti. Iz dolo¢b ZRRD in na njegovi podlagi izdanih predpisov izhaja, da
se drZavni interes za izvajanje raziskovalnega dela in s tem vsebina javne sluzbe konkretno dolocita
z izborom prispelih vlog na javne pozive oziroma razpise, ki jih izvede ARRS, namesto z zakonom,
obseg javne sluzbe posameznega javnega zavoda pa s petletnim program dela zavoda. Ocenjujemo,
da ZRRD ne ureja vsebine in obsega javne sluzbe na pravno-formalno ustrezen nacin, ker prepusca
opredelitev drzavnega interesa ter s tem tudi vsebine in obsega javne sluzbe resoluciji in

140 Uradnilist RS, &. 103/11, 56/12, 15/14, 103/15,27/17 in 9/18.
141 Uradnilist RS, §t. 4/11, 40/11 - popr., 40/13, 20/14 in 41/15.
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podzakonskim aktom. Poleg tega iz ZRRD in na njegovi podlagi izdanih predpisov ni mogoce
nedvoumno ugotoviti vsebine javne sluzbe na podrocju raziskovalne in razvojne dejavnosti ter
obsega javne sluzbe, ki ga mora izvajati posamezen izvajalec javne sluZbe.

ZRRD opredeli sistem financiranja raziskovalne in razvojne dejavnosti, tako da navede mozZne
namene porabe sredstev, ki se zagotavljajo iz drzavnega proracuna, evropskih programov in skladov,
lokalnih skupnosti in gospodarstva, pri cemer se s podzakonskimi akti in drugimi splo$nimi akti
dolocijo normativi in standardi ter merila za doloCanje sredstev za financiranje raziskovalne in
inovacijske strategije Slovenije, podrobnejSa organizacija upravljanja z javnimi sredstvi za
raziskovalno in razvojno dejavnost, metodologija, pogoji in merila, postopki izbora, financiranje,
spremljanje in nadziranje izvajanja programov in projektov ter druga podrodja, ki jih ureja ZRRD.
Vlada in ARRS sta pristojni za sprejem podzakonskih aktov, pri cemer zakon samo nasteje, kaj naj bo
predmet urejanja, ne doloCa pa usmeritev za podrobnejSo ureditev v podzakonskem aktu, zato
ocenjujemo, da nacin normiranja sistema financiranja javne sluzbe ni bil ustrezen. ZRRD opredeli
obliko izvajanja dejavnosti javne sluzbe, ki jo v obliki programov opravljajo programske skupine v
javnih raziskovalnih in visokoSolskih zavodih, na podlagi koncesije pa programske skupine,
organizirane pri osebah zasebnega ali javnega prava.

2.1.7 Razmejevanje dejavnosti javnih zavodov za racunovodske,
plaéne in davéne namene

Delitev prihodkov in odhodkov javnega zavoda na dejavnost javne sluzbe in drugih dejavnosti
javnega zavoda je osnova za pripravo letnega porocila, izracun dovoljenega obsega sredstev,
pridobljenih s prodajo blaga in storitev na trgu, ki jih javni zavod lahko nameni za izplacilo delovne
uspesnosti, ter obracun davka od dohodkov pravnih oseb.

Poslovne knjige in porocila javnih zavodov morajo skladno z ZR zagotavljati loCeno spremljanje
poslovanja in prikaz izida poslovanja s sredstvi javnih financ in drugimi sredstvi za opravljanje javne
sluzbe od spremljanja poslovanja s sredstvi, pridobljenimi s prodajo blaga in storitev na trgu. Javni
zavod mora pripraviti letno porocilo, ki ga sestavljata racunovodsko porocilo (bilanca stanja, izkaz
prihodkov in odhodkov ter pojasnila k izkazoma) in poslovno porocilo. Del racunovodskega porocila
je tudi izkaz prihodkov in odhodkov doloc¢enih uporabnikov po vrstah dejavnosti, v katerem se
skladno s Pravilnikom o sestavljanju letnih porocil za proracun, proracunske uporabnike in druge
osebe javnega prava!4? (v nadaljevanju: pravilnik o sestavljanju letnih porocil) loceno prikazejo
prihodki in odhodki tekocega obracunskega obdobja za izvajanje javne sluzbe ter prihodki in odhodki
tekocega obracunskega obdobja od prodaje blaga in storitev na trgu. ZR ne opredeljuje, kaj predstavlja
dejavnost javne sluzbe in kaj druge dejavnosti javnega zavoda, ampak samo predpisuje loCeno
spremljanje in izkazovanje prihodkov in odhodkov dejavnosti javne sluzbe in drugih dejavnosti. Namen
lo¢enega spremljanja in izkazovanja je omogociti ocenjevanje namembnosti, gospodarnosti in
ucinkovitosti porabe sredstev javnih financ ter zagotoviti, da se sredstva, ki so namenjena za
financiranje javne sluzbe, ne porabljajo za druge namene oziroma opravljanje drugih dejavnosti.

142 Uradnilist RS, &. 115/02, 21/03, 134/03, 126,04, 120/07, 124/08, 58/10, 60/10 - popr., 104/10, 104/11 in 86/16.
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Za nekatere javne zavode!*3 je zavezujo¢ tudi ZPFOLERD-1, ki ureja preglednost finan¢nih odnosov
med organi oblasti#4 ter javnimi podjetji in izvajalci z izklju¢nimi ali posebnimi pravicami ali
pooblastili4s. [zvajalci z izklju¢nimi ali posebnimi pravicami ali pooblastili, ki poleg dejavnosti, ki jih
opravljajo na podlagi pravic ali pooblastila, izvajajo Se druge dejavnosti, morajo skladno z
ZPFOLERD-1 voditi loCene racunovodske evidence po posameznih dejavnostih.

ZSP]S dovoljuje uporabniku proracuna, ki poleg sredstev za opravljanje javne sluzbe pridobiva
sredstva s prodajo blaga in storitev na trgu, da del teh pod dolocenimi pogoji uporabi za placilo
delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu. Vlada z uredbo doloc¢i prihodke od
prodaje blaga in storitev na trgu ter najvecji obseg teh sredstev, ki se lahko nameni za placilo delovne
uspesnosti, pri cemer lahko v uredbi doloci, da se za placilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje
blaga in storitev na trgu namenijo tudi nekateri nejavni prihodki za javno sluzbo. Tako je vlada z
Uredbo o delovni uspeSnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu!4¢ (v nadaljevanju: uredba o
delovni uspesnosti) dolocila, da so prihodki od prodaje blaga in storitev na trgu:

e prihodki, ki jih je uporabnik proracuna pridobil z dejavnostjo, ki jo je opravljal poleg javne
sluzbe, kakor je opredeljena v podroc¢nih zakonih, nacionalnih programih in njegovem
ustanovitvenem aktu;

e prihodki, ki jih je uporabnik proracuna pridobil na podlagi projektov na javnih razpisih iz
mednarodnih projektov;

¢ nekateri nejavni prihodki za izvajanje javne sluzbe na podrocju kulture, pridobljeni s prodajo
blaga in storitev v okviru javne sluzbe, za katero je uporabnik proracuna ustanovljen in je
opredeljena v podroc¢nih zakonih ali nacionalnih programih ali ustanovitvenem aktu ali drugem
aktu ustanovitelja.

Uredba o delovni uspesSnosti ne opredeli podrobno vrst prihodkov od prodaje blaga in storitev na
trgu. Prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu je vlada opredelila splosno kot prihodke,
pridobljene z dejavnostjo, ki jo uporabnik proracuna opravlja poleg javne sluzbe, pri cemer se
predvideva, da je javna sluzba opredeljena v podroc¢nih zakonih, nacionalnih programih in
ustanovitvenih aktih uporabnikov proracuna.

Med prihodke, ki se lahko namenijo za izplacilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in
storitev, je vlada uvrstila tudi prihodke, ki jih uporabnik prorac¢una pridobi na javnih razpisih za
izvajanje mednarodnih projektov, pri ¢emer ni jasno, ali ti prihodki predstavljajo prihodke,
pridobljene z dejavnostjo, ki jo uporabnik proracuna opravlja poleg javne sluzbe, ali pa nejavne
prihodke za izvajanje javne sluZbe. Poleg tega tudi ni jasno, kateri projekt je "mednarodni projekt”;
ali je to samo projekt, ki ga uporabnik proracuna izvaja sam ali v sodelovanjem s tujim partnerjem in
je vsa ali del sredstev za izvajanje projekta pridobil na javnem razpisu v tujini, ali tudi projekt, ki ga

143 ZPFOLERD-1 je zavezujo¢ za javne zavode, katerih letni ¢isti prihodek v 2 poslovnih letih pred poslovnim letom, v
katerem uzivajo izklju¢no ali posebno pravico, znasa vec¢ kot 40 milijonov EUR.

144 Drzavni organi in organi samoupravnih lokalnih skupnosti.

145 To so pravne osebe, samostojni podjetniki in zasebniki, ki na podlagi izklju¢ne ali posebne pravice ali javnega
pooblastila izvajajo dejavnosti v sploSnem interesu.

146 Uradni list RS, $t. 97/09 in 41/12.
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uporabnik proracuna izvaja v sodelovanju s tujim partnerjem, pri cemer je sredstva za izvajanje tega
projekta pridobil na javnem razpisu v Sloveniji.

V uredbi je vlada predpisala, da se nekateri nejavni prihodki za izvajanje javne sluZbe na podrocju
kulture lahko namenijo za izplacilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu,
pri Cemer minister, pristojen za kulturo, s pravilnikom podrobneje opredeli, kateri so ti prihodki. Iz
doloc¢be ZSPJS, da se z uredbo lahko doloci, da se za placilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje
blaga in storitev na trgu namenijo tudi nekateri nejavni prihodki za javno sluzbo, po naSem mnenju
izhaja, da bi morali biti omenjeni prihodki podrobneje opredeljeni v uredbi, ne pa v pravilniku147.

ZSP]S in uredba o delovni uspesnosti ne opredeljujeta, kaj predstavlja dejavnost javne sluzbe in kaj
druge dejavnosti na posameznih podro¢jih, ampak napotujeta na podrocne zakone, nacionalne
programe in ustanovitvene akte uporabnikov proracuna. Uredba o delovni uspesnosti kot osnovo za
izplacilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu opredeli tudi prihodke, ki jih
uporabnik proracuna pridobi na javnih razpisih za izvajanje mednarodnih projektov, in nekatere
nejavne prihodke za izvajanje javne sluzbe na podrocju kulture, Ki jih je dolocil pristojni minister s
pravilnikom. Na podlagi ZSPJS in uredbe o delovni uspe$nosti izdani Pravilnik o dolocitvi obsega
sredstev za delovno uspesSnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v javnih zavodih iz
pristojnosti Ministrstva za zdravje!48 doloca, da se med prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu
uvrscajo prihodki od blaga in storitev, pridobljeni izven opravljanja dejavnosti iz naslova izvajanja
javne sluzbe, ki je opredeljena v Zakonu o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju
(Uradni list RS, $t. 72 /06 - uradno precisceno besedilo, 114/06 - ZUTPG, 91/07 in 76/08), programih
javnega zdravja in ustanovitvenem aktu posrednega proracunskega uporabnika. Poleg tega pojasni,
da se prihodki od prodaje blaga in storitev na trgu ustvarjajo v pogojih konkurence, pri ¢emer cene
storitev doloca posredni uporabnik proracuna sam. Pravilnika o dolocitvi obsega sredstev za delovno
uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v javnih zavodih s podrod¢ja izobraZevanja in
znanosti ter sociale149 doloc¢ata samo maksimalni odstotek doseZene razlike med prihodki in odhodki
od prodaje blaga in storitev na trgu, ki se lahko nameni za placilo delovne uspeSnosti.

Po ZDDPO-2 je javni zavod, ki je ustanovljen za opravljanje nepridobitne dejavnosti in posluje
skladno z namenom ustanovitve in delovanja, zavezanec za placilo davka od dohodkov iz opravljanja
pridobitne dejavnosti. Kaj se Steje za pridobitno ali nepridobitno dejavnost oziroma za dohodke iz
opravljanja pridobitne ali nepridobitne dejavnosti, je podrobneje dolo¢il minister, pristojen za
finance, v Pravilniku o opredelitvi pridobitne in nepridobitne dejavnostil5?. Dejavnost javnega
zavoda je pridobitna, Ce se opravlja na trgu zaradi pridobivanja dobicka ali ¢e javni zavod z njenim
opravljanjem konkurira na trgu z drugimi zavezanci po ZDDPO-2. Pridobitne prihodke javnega
zavoda med drugim predstavljajo tudi sredstva za izvajanje javne sluzbe, ki niso pridobljena iz

147 Pravilnik o dolo¢itvi obsega sredstev za placilo delovne uspe$nosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu ter o
dolo¢itvi nejavnih prihodkov pri izvajanju javne sluzbe, ki se Stejejo v prihodke iz prodaje blaga in storitev na trgu, v
javnih zavodih, javnih skladih in agencijah na podrocju kulture ter medijev (Uradni list RS, §t. 107/09).

148 Uradni list RS, $t. 7/10in 3/13.

149 Pravilnik o dolotitvi obsega sredstev za delovno uspes$nost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v javnih zavodih
iz pristojnosti Ministrstva za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo (Uradni list RS, §t. 1/10 in 20/13) in Pravilnik o
dolocitvi obsega sredstev za delovno uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v javnih zavodih iz
pristojnosti Ministrstva za delo, druzino in socialne zadeve (Uradni list RS, §t. 7/10 in 106/12).

150 Uradni list RS, $t. 109/07 in 68/009.
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javnofinanc¢nih virov, kot so na primer (do)placila uporabnikov za storitve javne sluzbe. Davcni
predpisi tako med prihodke pridobitne dejavnosti ne uvrscajo samo prihodkov drugih dejavnosti
javnega zavoda, ampak tudi del prihodkov dejavnosti javne sluZbe.

Sredstva za financiranje izvajanja dejavnosti javne sluzbe predstavljajo pomemben javnofinan¢ni
izdatek in se zagotavljajo iz sredstev, zbranih z davki, prispevki in drugimi dajatvami, ki so omejena,
zato je treba urediti ra¢unovodsko izkazovanje in poroc¢anje javnih zavodov, tako da bo na podlagi
racunovodskih izkazov in porocil mozno opravljati nadzor nad namembnostjo ter u¢inkovito rabo
teh sredstev. Dejavnost javne sluzbe, posredno pa tudi druge dejavnosti javnega zavoda, ni enako
opredeljena za potrebe izvajanja racunovodske, platne in davtne zakonodaje. ZR zahteva loCeno
spremljanje poslovanja in prikaz izida poslovanja dejavnosti javne sluzbe od drugih dejavnosti
javnega zavoda ter sestavo izkaza prihodkov in odhodkov po vrstah dejavnosti, pri Cemer je
opredelitev, kateri prihodki predstavljajo prihodke za izvajanje javne sluzbe, odvisna od opredelitve
javne sluzbe v podroc¢nih zakonih. Izkaz prihodkov in odhodkov po vrstah dejavnosti je namenjen
samo izpolnjevanju obveznosti po ZR, saj placna in davéna zakonodaja med prihodke od prodaje
blaga in storitev na trgu oziroma prihodke pridobitne dejavnosti uvrscata tudi nekatere prihodke za
izvajanje javne sluzbe, vendar ne na enak nacin. Nejavne prihodke za izvajanje javne sluzbe na
podrocju kulture, ki se lahko namenijo za izplacilo delovne uspesnosti in naslova prodaje blaga in
storitev na trgu, je dolocil pristojni minister s pravilnikom, iz ZSP]JS pa izhaja, da bi to morala dolo¢iti
vlada z uredbo. Ocenjujemo, da razlicna opredelitev drugih dejavnosti javnega zavoda za
racunovodske, placne in davéne namene ne prispeva k preglednosti poslovanja javnih zavodov,
povzroca dodatno delo in povecuje verjetnost za nepravilnosti. Kljub temu da obstajajo razlogi za
razli¢no opredelitev drugih dejavnosti za racunovodske, pla¢ne in davéne namene, bi bilo treba
premisliti, kako takSna razlicna opredelitev vpliva na preglednost, pravilnost in ucinkovitost
poslovanja javnih zavodov, ter oceniti, ali je taka ureditev najustreznejsa, in teZziti k ¢im ve¢jemu
poenotenju oziroma dolocitvi zgolj neobhodnih razlik.

2.1.8 Povzetek ugotovitev

Pri pregledu ZZ in podroc¢nih zakonov ter na njihovi podlagi izdanih podzakonskih in drugih
sploSnih aktov, ki urejajo opravljanje javne sluzbe na podrocju socialne, zdravstvene,
izobrazevalne in raziskovalne dejavnosti v javnih zavodih na drzavni ravni, smo ugotovili, da
zakoni v obdobju, na katero se nanasa revizija, niso na vseh podrocjih opredelili vsebine, obsega
in sistema financiranja javne sluzbe ter dolocili okvira in usmeritev za njihovo podrobnejse
urejanje v podzakonskih in drugih splosnih aktih, na podlagi opredelitve javne sluzbe v predpisih
pa ni bilo mogoce nedvoumno ugotoviti, katere storitve se zagotavljajo z javno sluzbo ter koliko
teh storitev mora opraviti javni zavod. Ocenjujemo, da bi morali pripravljavci predpisov zagotoviti,
da so predpisi jasni in njihovo izvajanje v praksi ne zahteva uporabe Stevilnih razlag in urejanja z
akti, ki nimajo narave predpisov.

Z7 na splosno doloca, da drzava zagotavlja v javnem interesu opravljanje doloc¢enih dejavnosti, ki
se opravljajo kot javne sluzbe. ZZ predpisuje ureditev vrste in vsebine posameznih javnih sluzb s
podroc¢nimi zakoni, vendar pa ne opredeli elementov za normiranje javne sluzbe, ki bi jih morali
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obvezno vsebovati podroc¢ni zakoni, s ¢imer bi bil zagotovljen enoten pristop pri normiranju javne
sluzbe na razli¢nih podro¢jih.

Na podrocju visokega Solstva ne zakon ne drug predpis ne opredeljuje, kaj je javna sluzba. Zakoni,
ki urejajo izvajanje javne sluzbe na podrocju socialne in zdravstvene dejavnosti, srednjeSolskega
in viSjega strokovnega izobrazevanja, izobrazevanja odraslih, vzgoje in bivanja v dijaskih domovih
ter raziskovalne dejavnosti, opredelijo vsebino javne sluzbe na splosSno in podrobnejSo
opredelitev prepustijo podzakonskim ali drugim aktom, pri ¢emer na podrocju socialne dejavnosti
ter vzgoje in bivanja v dijaskih domovih niso bili sprejeti vsi z zakonom predvideni podzakonski
akti. Najbolj splo$na in vsebinsko prazna je opredelitev javne sluzbe v zakonu za podrocje
raziskovalne dejavnosti, saj dolocitev podrocij, na katerih obstaja drzavni interes za izvajanje
raziskovalnega dela v obliki raziskovalnih programov, prepusca resoluciji, ki teh podrocij ne
opredeli. Na podroc¢ju zdravstvene dejavnosti zakon Sele od decembra 2017 dalje opredeljuje,
katere zdravstvene storitve poleg storitev zdravstvenih dejavnostih, ki se opravljajo izklju¢no kot
javna sluzba, se zagotavljajo v okviru javne zdravstvene sluzbe, kaj je vsebina javne sluzbe na
podrocju izobraZevanja odraslih, pa je dolo¢eno od februarja 2018 dalje z uveljavitvijo novega
podrocnega zakona. Zakoni na podrocju socialne in zdravstvene dejavnosti v nekaterih primerih
niso dolocili okvira in usmeritev za podrobnejse urejanje vsebine javne sluzbe s podzakonskimi in
drugimi akti. Predpisi tudi ne opredelijo reZima izvajanja storitev javne sluzbe, ki so opravljene po
viSjem standardu, pristojna ministrstva pa prihodkov od teh storitev ne opredeljujejo enako.
MDDSZ in MIZS jih obravnavata kot prihodke javne sluzbe, navodila MZ pa kot prihodke iz drugih
dejavnosti. V nekaterih primerih za storitve na podrocju socialne dejavnosti, srednjesolskega in
viSjega strokovnega izobraZevanja, vzgoje in bivanja v dijaskih domovih ter raziskovalne
dejavnosti, za katere iz predpisov izhaja, da jih opravljajo javni zavodi, ni mogoce nedvoumno
ugotoviti, ali te storitve sodijo med storitve javne sluzbe ali ne.

Zakoni, ki urejajo izvajanje javne sluzbe na podrocju socialne in zdravstvene dejavnosti,
srednjeSolskega in viSjega strokovnega izobrazevanja, izobrazevanja odraslih ter vzgoje in bivanja
v dijaskih domovih, posredno dolocajo obseg javne sluZbe, ki ga mora opraviti posamezen javni
zavod, vendar ne za vse storitve javne sluzbe, tako da predpiSejo izdajo podzakonskega akta za
dolocitev normativov za izvajanje storitev, namenjenih odpravljanju socialnih stisk in tezav,
sklenitev sploSnega dogovora, v katerem se doloci obseg zdravstvenih storitev, ki so pravica iz
obveznega zdravstvenega zavarovanja, za posamezno leto in je podlaga za sklenitev pogodb z
izvajalci javne sluzbe, ter izvedbo razpisa Stevila prostih mest za vpis v izobraZevanje in za bivanje
v dijaSkem domu. Na podrocju raziskovalne dejavnosti zakon ne dolo¢a obsega javne sluzbe, ki ga
mora opraviti posamezen javni zavod. Akti o ustanovitvi javnih raziskovalnih zavodov dolocajo,
da program dela, ki ga zavod pripravi za 5 let in h kateremu da soglasje vlada, vsebuje opredelitev
obsega javne sluzbe.

Ustanovitelj skladno z ZZ zagotovi sredstva za ustanovitev in zacetek dela javnega zavoda. Od
podroc¢nih zakonov izrecno dolo¢a obveznost ustanovitelja, da zagotoviti ustrezne materialne
pogoje za delo zavoda in za razsiritev zmogljivosti, zakon za podrocje zdravstvene dejavnosti.
Financiranje izvajanja dejavnosti javnih sluzb ni urejeno s sistemskim zakonom in se razlikuje tudi
znotraj posameznih negospodarskih dejavnosti glede na vrsto javne sluzbe. ZZ navede mozne vire
sredstev za delo zavoda, opredelitev nacina in pogojev financiranja javnih zavodov pa prepusca
drugim zakonom in aktom o ustanovitvi, pri Cemer akti o ustanovitvi praviloma povzemajo
dolocila ZZ. Podrocni zakoni praviloma opredelijo sistem financiranja dejavnosti na splosno in ne
posebej financiranje izvajanja dejavnosti javne sluzbe. Tako bolj ali manj podrobno opredelijo, kdo
zagotavlja javnemu zavodu sredstva za investicije in investicijsko vzdrzevanje ter kdo placa
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opravljene storitve javne sluzbe in na kaksni podlagi (standardi in normativi za izvajanje storitev
ali programov, ki so podlaga za dolocitev obsega sredstev, metodologija za oblikovanje cen storitev
ali programov). Na podrocju visokega Solstva zakon v skladu z ustavo poleg virov financiranja
visokoSolskih zavodov in dejavnosti, ki se financirajo visokoSolskim zavodom iz drZavnega
proracuna, doloca tudi ciljno vrednost in nac¢in dodeljevanja teh sredstev, kar podrobneje uredi s
podzakonskimi akti, pri ¢emer zakon ni opredelil usmeritev za podrobnejso ureditev Solnin in
drugih prispevkov za Studij, dodeljevanje sredstev iz drzavnega proracuna za sofinanciranje
razvojnih nalog pa ureja pravilnik namesto uredbe. Zakon, ki ureja financiranje vzgoje in
izobraZevanja, opredeljuje mozZne vire financiranja in dolo¢a, kaj in na kaksni podlagi (normativi
in standardi) na posamezni ravni vzgoje in izobrazevanja financira drzava, ter doloci pristojnost
za doloCitev normativov in standardov za izvajanje izobraZevalnih programov s podrocja
srednjega Solstva, viSjeSolskih Studijskih programov in vzgojnega programa dijaskih domov ter
metodologije za dolocCanje obsega sredstev na udelezenca v podzakonskih aktih, pri cemer zakon
ni podal vsebinskih okvirov za podrobno ureditev sofinanciranja placil oskrbnine ter Solnin in
drugih prispevkov za Studij po viSjeSolskih Studijskih programih. Zakon, ki ureja podrocje
raziskovalne dejavnosti, navede mozne namene porabe sredstev, ki se zagotavljajo iz drzavnega
proracuna in drugih virov, ter dolocCi pristojnost za ureditev financiranja s podzakonskimi in
drugimi sploSnimi akti, pri ¢emer samo naSteje, kaj naj bo predmet urejanja, ne doloca pa
usmeritev za podrobnejSo ureditev v podzakonskem aktu. Podobno na podrocju zdravstvene
dejavnosti zakon, ki ureja sistem zdravstvenega varstva in zdravstvenega zavarovanja, samo na
sploSno opredeli stroske, ki se upostevajo pri oblikovanju cen zdravstvenih storitev, in doloci
pristojnost za oblikovanje cen s sploSnim dogovorom, na podrocju socialnovarstvene dejavnosti
pa zakon zgolj pooblasti pristojnega ministra za dolocitev metodologije za oblikovanje cen storitev
in vlado, da prepiSe merila za dolocitev delne ali celotne oprostitve placila storitev, ne doloc¢a pa
usmeritev za podrobnejSo ureditev navedene materije v podzakonskih aktih. Razen dolocbe
ustave, da zakon ureja nacin financiranja drzavnih visokosolskih zavodov, iz normativne ureditve
ni razvidno, kaj dolo¢a natancnost opredelitve nacina financiranja dejavnosti javne sluzbe v
zakonu.

ZZ in podrocni zakoni doloc¢ajo obliko za izvajanje javne sluZbe, ki sta javni zavod in koncesija.

Dejavnost javne sluzbe, in s tem posredno tudi druge dejavnosti javnega zavoda, ni enako
opredeljena za potrebe izvajanja racunovodske, placne in davéne zakonodaje. Placna in davcéna
zakonodaja med prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu oziroma prihodke pridobitne
dejavnosti uvrscata tudi nekatere prihodke za izvajanje javne sluzbe, vendar ne enako.
Ocenjujemo, da bi bilo treba premisliti, kako razlicna opredelitev drugih dejavnosti za
racunovodske, placne in davfne namene vpliva na preglednost, pravilnost in ucinkovitost
poslovanja javnih zavodov, in teZiti k ¢im ve¢jemu poenotenju oziroma dolo¢itvi zgolj neobhodnih
razlik.

Na podlagi vsega navedenega ocenjujemo, da pojem opravljanja javne sluzbe, za izvajanje katere
je drZzava ustanovila javne zavode na podrocdju socialne, zdravstvene, izobrazevalne in
raziskovalne dejavnosti, v obdobju, na katero se nanasa revizija, ni bil ustrezno opredeljen.
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2.2 Opredelitev izvajanja drugih dejavnosti v javnih
zavodih v normativni ureditvi

Pri presojanju, ali normativna ureditev ustrezno opredeljuje izvajanje drugih dejavnosti v javnem
zavodu, smo ugotavljali, ali normativna ureditev doloca dejavnosti, ki jih javni zavod lahko opravlja
kot drugo dejavnost, pogoje za njihovo izvajanje in dovoljen obseg, ali so opredeljena sodila za
razmejitev prihodkov in odhodkov dejavnosti javne sluzbe od prihodov in odhodkov drugih
dejavnosti, ali je predpisan nacin oblikovanja cen blaga in storitev drugih dejavnosti in ali doloca
namene, za katere se lahko porabijo prihodki ter presezek prihodkov nad odhodki drugih dejavnosti.

Javni zavod se ustanovi za opravljanje javne sluzbe, pri cemer cilj poslovanja ni pridobivanje dobicka,
lahko pa opravlja tudi druge dejavnosti s ciljem ustvariti dodatne prihodke in dobicek. Osnovi cilj
javnega zavoda je z danimi sredstvi zagotoviti kar najvecji obseg dobrin javne sluzbe, zato opravljanje
drugih dejavnosti ne sme vplivati na zagotavljanje dobrin dejavnosti javne sluzbe. Z lo¢enim
spremljanjem in izkazovanjem sredstev je treba zagotoviti namensko porabo sredstev, namenjenih
opravljanju dejavnosti javne sluzbe, ustrezno oblikovanje cen blaga in storitev drugih dejavnosti, kar
prepreci prevalitev odhodkov drugih dejavnosti v breme dejavnosti javne sluzbe, dolocitev
pravilnega obsega sredstev za izplacilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na
trgu, pravilen obracun in placdilo davka od dohodkov iz opravljanja pridobitne dejavnosti ter
omejevanje nelojalne konkurence. V reviziji nas je zanimalo, ali normativna ureditev opredeljuje,
katere dejavnosti lahko opravljajo javni zavodi kot druge dejavnosti in dovoljen obseg teh dejavnosti,
ter obvezuje javne zavode, da z izvajanjem drugih dejavnosti ustvarijo presezek prihodkov nad
odhodki. Ugotavljali smo, ali so opredeljena sodila za razvrs¢anje odhodkov po dejavnostih, ali je
jasno opredeljeno, katera sodila morajo uporabljati javni zavodi, in ali so doloCena enaka sodila za
istovrstne zavode. V zvezi z oblikovanjem cen blaga in storitev drugih dejavnosti smo preverili, ali
normativna ureditev doloca obveznost izdelave kalkulacije cen blaga in storitev drugih dejavnosti in
pristojni organ za potrditev cen. Pregledali smo dolocila predpisov, ki urejajo porabo sredstev, s
katerimi upravljajo javni zavodi, in pri tem ugotavljali, ali dolocajo uporabo prihodkov drugih
dejavnosti za kritje stroskov, povezanih z izvajanjem teh dejavnosti, in ali dolo¢ajo enaka pravila
porabe kot veljajo za prihodke dejavnosti javne sluzbe ter ali so jasno doloceni nameni porabe
presezka prihodkov nad odhodki drugih dejavnosti in kdo odloci o njegovi porabi.

2.21 Druge dejavnosti javnih zavodov, pogoji za njihovo izvajanje in
dovoljen obseg

Zavod skladno z ZZ pridobiva sredstva za delo tudi s prodajo blaga in storitev na trgu, pri cemer ZZ
ne poda definicije dejavnosti, ki se izvaja kot prodaja blaga in storitev na trgu. Vendar pa ZZ
opravljanje gospodarske dejavnosti omejuje s pogojem, da lahko javni zavod taksno dejavnost
opravlja le, Ce je ta namenjena opravljanju dejavnosti, za katero je ustanovljen. Pred opravljanjem
dejavnosti ali spremembo pogojev za njeno opravljanje mora zavod v skladu z ZZ pridobiti odlocbo
pristojnega organa, da so izpolnjeni pogoji, predpisani za opravljanje dejavnosti, pogoji glede
tehni¢ne opremljenosti in varstva pri delu ter drugi predpisani pogoji. Zavod lahko spremeni ali
raz$iri dejavnost le s soglasjem ustanovitelja. Na podlagi navedenih dolo¢b ZZ je mogoce razumeti,
da javni zavod lahko opravlja katerokoli dejavnost, za katero je registriran, in z njenim izvajanjem
soglasa ustanovitelj, pod pogojem, da so izpolnjeni vsi tehni¢ni in drugi pogoji, ki jih za opravljanje
posamezne dejavnosti dolocajo predpisi. Meril oziroma Kkriterijev, po katerih bi se presojalo, ali je
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gospodarska dejavnost namenjena opravljanju osnovne dejavnosti javnega zavoda oziroma
povezana z opravljanjem dejavnosti javne sluzbe, ZZ ne doloca.

Tudi ZSV doloc¢a, da lahko domovi za starejSe in posebni socialnovarstveni zavodi za odrasle
opravljajo gospodarsko dejavnost, ¢e je ta namenjena visji kakovosti Zivljenja in varstva
oskrbovancev. Za ostale oblike javnih socialnovarstvenih zavodov (center za socialno delo,
varstveno-delovni center, dom za otroke in socialnovarstveni zavod za usposabljanje) zakon ne
predvideva opravljanja gospodarske dejavnosti. ZSV in na njegovi podlagi sprejeti podzakonski akti
ne doloCajo podrobneje, katero dejavnost lahko javni socialnovarstveni zavod opravlja kot
gospodarsko dejavnost, meril oziroma kriterijev, po katerih se presoja, da je ta dejavnost namenjena
visji kakovosti Zivljenja in varstva oskrbovancev, ter dovoljenega obseg gospodarskih dejavnosti.

Z7Dej, ZOFVI, ZGim, ZPSI-1, ZVSI, Z10, ZViS in ZRRD izrecno ne dolocajo, da bi lahko javni zavod
poleg dejavnosti javne sluzbe opravljal tudi druge dejavnosti. V posameznih primerih predpisi
opredeljujejo izvajanje drugih dejavnosti posredno prek drugih dolocb, iz katerih je mogoce
razbrati, da javni zavodi poleg dejavnosti javne sluzbe izvajajo tudi druge dejavnosti, ne pa tudi,
katere so te druge dejavnosti. Tako ZZDej dolo¢a, da mora ZZZS podati mnenje k ustanovitvi,
spremembi ali razsSiritvi dejavnosti in za prenehanje javnih zdravstvenih zavodov, ki opravljajo
zdravstvene storitve na sekundarni in terciarni ravni, iz ¢esar je mogoce sklepati, da ZZZS poda
mnenje tudi k spremembi in razsiritvi drugih dejavnosti. V predpisih, ki urejajo delovanje srednjih
Sol, dijaskih domov in organizacij za izobraZevanje odraslih, pa je mogoce iz dolocb, ki
opredeljujejo vsebino letnega delovnega nacrta, razbrati, da tovrstni javni zavodi ne opravljajo
samo javne sluZzbe. Letni delovni nacrt, po katerem se izvaja izobrazZevalno delo v srednjih Solah in
visjih strokovnih Solah, poleg obsega in razporeditve izobrazevalnega dela v posameznem letu
namrec¢ v skladu s predpisi vsebuje tudi druge naloge oziroma dejavnosti zavoda. Dijaski dom pa
lahko med Solskim letom v nezasedene nastanitvene zmogljivosti nastani osebe, ki nimajo statusa
dijaka oziroma Studenta.

V aktih o ustanovitvi javnih socialnovarstvenih zavodov je nabor dejavnosti razdeljen na osnovno
dejavnost in dodatno - gospodarsko dejavnost, ali pa so nekatere dejavnosti opredeljene kot
komercialne dejavnosti oziroma je navedeno, da trzna dejavnost vKkljucuje storitve za varovance, ki
presegajo dogovorjen obseg standardnih storitev, in storitve, opravljene za zunanje uporabnike.
V vecini aktov o ustanovitvi javnih zdravstvenih zavodov so navedene $ifre in nazivi dejavnosti iz
SKD, za opravljanje katerih je zavod registriran, ne pa tudi rezim njihovega opravljanja (kot javna
sluzba ali na trgu). V aktih o ustanovitvi srednjih Sol in dijaskih domov so posebej opredeljene
dejavnosti, ki jih Sola oziroma dijaski dom opravlja kot javno sluzbo, in druge dejavnosti, ki so
namenjene opravljanju dejavnosti, za katero je Sola ali dijaski dom ustanovljen oziroma jih opravlja
Z namenom racionalne rabe znanja in premoZenja. Odloki o ustanovitvi oziroma preoblikovanju
univerz opredelijo Studijska podrocja, na katerih lahko ¢lanice univerze samostojno, v svojem imenu
in za svoj racun opravljajo tudi izobrazevalno, raziskovalno, razvojno in svetovalno ter umetnisko
dejavnost ter druge s tem povezane dejavnosti, ki jih univerza s soglasjem ustanovitelja doloci v
statutu. Pogoj je, da se s tem ne ovira izvajanje izobraZevalne, znanstvenoraziskovalne in umetniske
dejavnosti, s katerimi univerza prek ¢lanic razvija znanosti, stroke in umetnosti, in da se zagotovijo
povracila stroskov, nastalih pri izvajanju teh dejavnosti. V aktih o ustanovitvi javnih raziskovalnih in
infrastrukturnih zavodov je naveden nabor Sifer in nazivov dejavnosti iz SKD, ki predstavljajo
dejavnost zavoda, vendar ni izrecno opredeljen rezim izvajanja dejavnosti, kar pomeni, da lahko javni
raziskovalni in infrastrukturni zavod na trgu opravlja katerokoli v aktu dolo¢eno dejavnost, obseg in
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nacin pa doloc¢i vletnem programu dela. Ugotovili smo, da ni v vseh aktih o ustanovitvi javnih zavodov
jasno opredeljeno, katere od registriranih dejavnosti javni zavod opravlja kot druge dejavnosti.

MZ je javnim zdravstvenim zavodom priporocilo15, da svet zavoda sprejme interni akt v zvezi z
opravljanjem trZne dejavnosti in v njem opredeli dejavnosti in storitve, v okviru katerih se opravlja
trzna dejavnost, pogoje za izvajanje trzne dejavnosti, organizacijo dela in izvajalce trznih storitev,
vklju¢no s placili izvajalcev, proces evidentiranja in obracunavanja prihodkov in odhodkov iz naslova
opravljanja trznih storitev, kalkulacijo cene storitev in cenik storitev trzne dejavnosti ter nadzor nad
izvajanjem trzne dejavnosti. Po podatkih MZ je priporocilo upostevala manj kot polovica javnih
zdravstvenih zavodov. MZ pa javnih zdravstvenih zavodov, ki nimajo sprejetih internih aktov v zvezi
s trzno dejavnostjo, ni pozvalo k sprejemu tovrstnih aktov. MDDSZ in MIZS javnim zavodom iz njune
pristojnosti nista podala nikakrsnih navodil v zvezi z opravljanjem drugih dejavnosti.

Z7Z ne doloca meril oziroma kriterijev, po katerih bi se presojalo, ali je gospodarska dejavnost
namenjena opravljanju osnovne dejavnosti javnega zavoda oziroma povezana z opravljanjem
dejavnosti javne sluzbe, vlada, kot izvajalka ustanoviteljskih pravic v javnih zavodih, katerih
ustanovitelj je drzava, pa v reviziji tudi ni pojasnila, na podlagi Cesa presodi, katere druge dejavnosti
poleg javne sluzbe bo opravljal posamezen javni zavod oziroma kako presodi, da so druge dejavnosti
javnega zavoda namenjene opravljanju dejavnosti, za katero je ta ustanovljen. Po mnenju MJU, ki je
pristojno za sistemsko ureditev organizacije in delovanje javnega sektorja, ZZ ne vsebuje kriterijev,
kdaj je dolocena gospodarska dejavnost namenjena opravljanju dejavnosti, za katero je zavod
ustanovljen, elementi dejavnosti javne sluzbe pa so se po posameznih podrocjih oblikovali razli¢no s
specialno zakonodajo ali nacionalnimi programi, zato lahko odgovor podajo resorna ministrstva,
pristojna za izvajanje javnih sluzb s podrocja sociale, zdravstva, izobrazevanja in znanosti. Poleg tega
so dejavnosti javnih zavodov opredeljene v njihovih aktih o ustanovitvi, ki so v pristojnosti oziroma
se pripravljajo v okviru posameznih ministrstev.

MDDSZ je navedlo, da je odlocalo o drugih dejavnostih javnih socialnovarstvenih zavodov na podlagi
predloga posameznega javnega socialnovarstvenega zavoda in predlagalo te dejavnosti v sprejem
vladi, ¢e so bile predlagane dejavnosti v skladu z delovanjem in namenom javnega
socialnovarstvenega zavoda, pri cemer MDDSZ predlog javnega socialnovarstvenega zavoda potrdi
ali zavrne na podlagi stalis¢a Sluzbe Vlade Republike Slovenije za zakonodajo in na podlagi ZZ. Po
navedbah MZ so javni zdravstveni zavodi sami predlagali dejavnosti, ki jih izvajajo v okviru trzne
dejavnosti. Ustanovitelj pri dolocCitvi ostalih (trznih, gospodarskih) dejavnosti javnega zavoda po
navedbah MIZS izhaja predvsem iz vsebine javne sluzbe, ki jo javni zavod izvaja. Predvsem pri
izobrazevalnih programih poklicnega in strokovnega izobrazZevanja je treba upostevati, da del teh
programov predstavlja delovna praksa dijakov. V primeru, da ima javni zavod kot organizacijsko
enoto oblikovan medpodjetniski izobrazevalni center, je treba javnemu zavodu dolociti nujno
potreben nabor dejavnosti, ki jih potrebuje oziroma izvaja poleg javne sluzbe.

Ugotovili smo, da ni enotne prakse vlade in ministrstev pri presoji, ali so druge dejavnosti
namenjene opravljanju osnovne dejavnosti javnega zavoda, prav tako pa ni enotne prakse niti

151 Dopis $t. 476-2/2016/3 z dne 9. 2. 2016 ter Gradivo za delovanje predstavnikov ustanovitelja v svetih javnih
zdravstvenih zavodov, katerih ustanovitelj je Republika Slovenija, ki ga je MZ z dopisom §t. 0140-17/2012/62
z dne 9. 3. 2016 posredovalo tudi direktorjem javnih zdravstvenih zavodov.
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znotraj istega ministrstva. MDDSZ je na primer predlozilo 2 predloga za razSiritev dejavnosti
javnega socialnovarstvenega zavoda z dejavnostjo proizvodnje in distribucije elektri¢ne energije,
ki sta ga podala center za usposabljanje, delo in varstvo vletu 2011 in dom za starejsSe v letu 2016.
Vlada je sprejela predlog centra za usposabljanje, delo in varstvo ter v njegovem ustanovitvenem
aktu razsirila dejavnost, ne pa tudi predloga doma za starejSe, ki elektricno energijo proizvaja in
prodaja Ze nekaj let. MDDSZ mu je posredovalo mnenja Sluzbe Vlade Republike Slovenije za
zakonodajo, da omenjena dejavnost ni namenjena opravljanju dejavnosti, za katero je dom
ustanovljen.

77, podrocni zakoni in na njihovi podlagi izdani podzakonski predpisi ter akti o ustanovitvi javnih
zavodov ne dolocajo, koliksen je dovoljen obseg drugih dejavnosti. Ocenjujemo, da bi dovoljen obseg
drugih dejavnosti moral dolociti ustanovitelj v ustanovitvenem aktu javnega zavoda ali pa vsaj svet
zavoda v statutu, ki ga sprejme v soglasju z ustanoviteljem, ali programu dela in finané¢nem nacrtu
javnega zavoda za posamezno leto, pri ¢emer bi moral ustanovitelj v vseh opisanih primerih paziti
na to, da se obseg doloci na nacin, ki bo zagotavljal, da javni zavod drugih dejavnosti v nobenem
pogledu ne bo opravljal v $kodo dejavnosti javne sluzbe. Javni raziskovalni zavodi skladno z akti o
ustanovitvi v petletnem programu dela zavoda, ki ga sprejme upravni odbor zavoda v soglasju z
vlado, opredelijo obseg javne sluzbe in raziskovalnega dela za trg. Javni zavodi morajo skladno z Z]JF
pripraviti program dela in finan¢ni nacrt, v katerem predvidijo njihove prihodke in druge prejemke
ter odhodke in druge izdatke za prihodnje leto. V finan¢nem nacrtu morajo biti skladno z Navodilom
o pripravi finan¢nih nacrtov posrednih uporabnikov drzavnega in ob¢inskih proracunov?is2 loceno
prikazani vsi prihodki in izdatki, ki jih javni zavod pridobi in izplaca iz naslova prodaje blaga ali
storitev na trgu. V skladu z v posameznem letu veljavnim zakonom o izvrSevanju proracunov
(v nadaljevanju: ZIPRS) morajo javni zavodi sprejeti financ¢ni nacrt in program dela predloziti v
soglasje pristojnemu ministru. S potrditvijo finan¢nega nacrta in programa dela ustanovitelj za 1 leto
doloci dovoljen obseg drugih dejavnosti.

V revizijah poslovanja javnih zavodov smo veckrat ugotovili, da javni zavod s prihodki, ki jih je
pridobil z izvajanjem drugih dejavnosti, ni zagotovil pokritja vseh pri tem nastalih odhodkov, v
1 primeru prihodki niso zadoS$cali niti za kritje stroskov izplacil javnim usluzbencem in pogodbenim
izvajalcem, ki so opravili storitve drugih dejavnosti. Pri pregledu ZZ, podroc¢nih zakonov in na njihovi
podlagi izdanih podzakonskih aktov ter ustanovitvenih aktov smo ugotovili, da ne vsebujejo dolocb,
iz katerih bi izhajalo, da morajo javni zavodi z izvajanjem drugih dejavnosti zagotoviti najmanj
pokritje vseh pripadajo¢ih odhodkov oziroma ustvariti presezek prihodkov nad odhodki. Samo
odloki o ustanovitvi oziroma preoblikovanju univerz izrecno dolo¢ajo obveznost pokritja stroskov,
ki so nastali pri izvajanju drugih dejavnosti, s prihodki teh dejavnosti, akti o ustanovitvi drugih javnih
zavodov pa zgolj dolocijo odgovornost javnega zavoda, da za obveznosti iz drugih dejavnosti jamci
s prihodki iz teh dejavnosti, ali pa ne dolocajo niti tega. Akti o ustanovitvi javnih raziskovalnih in
infrastrukturnih zavodov dolocajo, da javni zavod za obveznosti iz lastne dejavnosti jamci s prihodki
iz te dejavnosti. Dolocbo, da javni zavod za obveznosti iz komercialne, trzne oziroma gospodarske
dejavnosti odgovarja s prihodki od te dejavnosti oziroma da ustanovitelj ne odgovarja za te
obveznosti, vsebujejo akti o ustanovitvi nekaterih javnih socialnovarstvenih in zdravstvenih
zavodov. Akti o ustanovitvi srednjih $ol in dijaskih domov navajajo, da sredstva, pridobljena s prodajo
proizvodov in storitev, zavod uporablja za kritje stroSkov izvajanja teh dejavnosti v skladu s predpisi,

152 Uradni list RS, $t.91/00 in 122/00.
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ali pa, da zavod razpolaga s sredstvi, pridobljenimi s prodajo proizvodov in storitev na trgu, glede na
namen, za katerega so bila pridobljena, v skladu z aktom o ustanovitvi in predpisi, vendar v okviru
vzgojno-izobraZevalne dejavnosti.

Z7 jasno doloca, da se za opravljanje javnih sluzb ustanovijo javni zavodi, ki lahko opravljajo tudi
gospodarsko dejavnost, ¢e je ta namenjena opravljanju dejavnosti, za katero je javni zavod
ustanovljen. To po nasi oceni pomeni, da je dejavnost, za katero je javni zavod ustanovljen, dejavnost
javne sluzbe, poleg katere lahko javni zavod opravlja tudi gospodarsko dejavnost, to je prodajo blaga
in storitev na trgu, ¢e je namenjena izvajanju dejavnosti javne sluzbe. V predpisih niso dolocena
merila oziroma Kkriteriji, po katerih se presoja, ali je druga dejavnost namenjena opravljanju osnovne
dejavnosti javnega zavoda. V aktih o ustanovitvi javnih zavodov ni jasno opredeljeno, katere od
registriranih dejavnosti javni zavod opravlja kot druge dejavnosti, in ni enotne prakse pri presoji, ali
je druga dejavnost namenjena opravljanju osnovne dejavnosti javnega zavoda. Ugotovili smo, da se
dolocbe ZZ ne izvajajo dosledno, saj javni zavodi kot druge dejavnosti opravljajo dejavnosti, ki niso
opredeljene kot javna sluzba in hkrati niso gospodarske dejavnosti, ki bi bile namenjene oziroma
povezane z opravljanjem dejavnosti javne sluzbe. Dovoljen obseg drugih dejavnosti v javnih zavodih
se praviloma doloci Sele v programu dela in finanénem nacrtu javnega zavoda. Predpisi, praviloma
pa tudi ustanovitveni akti javnih zavodov, ne vsebujejo dolocb, iz katerih bi izhajalo, da morajo javni
zavodi z izvajanjem drugih dejavnosti zagotoviti najmanj pokritje vseh pripadajo¢ih odhodkov
oziroma ustvariti presezek prihodkov nad odhodki. Od ustanovitelja, ki dovoli javnemu zavodu, da
prodaja blago in storitve na trgu, bi pricakovali, da zagotovi, da javni zavod z opravljanjem vseh
tovrstnih dejavnosti ustvari presezek prihodkov nad odhodki oziroma vsaj pokrije vse pripadajoce
odhodke. Opravljanje drugih dejavnosti je smiselno le, ¢e javni zavod pri opravljanju teh dejavnosti
ustvari pozitivni poslovni izid. Ocenjujemo, da bi bilo smiselno v aktih, v katerih so opredeljene druge
dejavnosti javnega zavoda, izrecno dolociti, da javni zavod drugih dejavnosti ne sme opravljati v
Skodo dejavnosti javne sluzbe in da mora z izvajanjem drugih dejavnosti zagotoviti najmanj pokritje
vseh pripadajocih odhodkov oziroma ustvariti presezek prihodkov nad odhodki na ravni drugih
dejavnosti kot celote in posamezne druge dejavnosti. Kot smo ugotovili v tocki 2.1.8 vsebina in obseg
javne sluzbe nista jasno dolocena, zato obstaja tveganje, da javni zavodi druge dejavnosti opravljajo
v Skodo dejavnosti javne sluzbe. Na podlagi navedenega ocenjujemo, da normativna ureditev ne
opredeljuje izrecno dejavnosti, ki jih javni zavod lahko opravlja kot drugo dejavnost, ne doloca
dovoljenega obseg teh dejavnosti ter praviloma ne obvezuje javne zavode, da z izvajanjem drugih
dejavnosti ustvarijo presezek prihodkov nad odhodki.

2.2.2 Sodila za razmejitev prihodkov in odhodkov dejavnosti javne
sluzbe od prihodkov in odhodkov drugih dejavnosti

Stroski so lahko nepravilno razporejeni na dejavnosti javne sluzbe in druge dejavnosti javnega
zavoda, kadar ni popolnoma jasno, katere aktivnosti se Stejejo za opravljanje dejavnosti javne sluzbe
in katere za izvajanje drugih dejavnosti. Najprej je treba pravilno razmejiti prihodke, kar je odvisno
tudi od jasne opredelitve dejavnosti javne sluzbe v normativni ureditvi, in nato ugotoviti, kateri
stroski so nastali zaradi opravljanja posamezne vrste dejavnosti. Razporejanje stroskov na
posamezne dejavnosti javnega zavoda je pomembno zaradi zagotavljanja ustreznega oblikovanja cen
blaga in storitev drugih dejavnosti, dolo¢anja obsega sredstev za izplacilo delovne uspesnosti iz
naslova prodaje blaga in storitev na trgu, obracunavanja in plaCevanja davka od dohodkov iz
opravljanja pridobitne dejavnosti in omejevanja nelojalne konkurence. Pri oblikovanju cen blaga in
storitev drugih dejavnosti se morajo upoStevati vsi stroski, ki nastanejo javnemu zavodu pri
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opravljanju teh dejavnosti in se ne smejo prenasati na stroske dejavnosti javne sluzbe. Za opravljanje
drugih dejavnosti se praviloma uporablja infrastruktura, ki jo je zagotovil ustanovitelj za opravljanje
dejavnosti javne sluZbe, isti javni usluzbenci pa opravljajo delo v okviru dejavnosti javne sluzbe in
drugih dejavnosti. Ce javni zavod na druge dejavnosti ne razporedi vseh s temi dejavnostmi
povezanih stroskov, lahko doloci vecjo osnovo za dolocCitev obsega sredstev za delovno uspesnost iz
naslova prodaje blaga in storitev na trgu in si zagotovi boljsi poloZaj v primerjavi z ostalimi
gospodarskimi subjekti in povzroci nelojalno konkurenco.

Stroski, ki jih ni mogoce neposredno pripisati posamezni dejavnosti, se razporedijo na podlagi sodil
oziroma kljucev.

Skladno z ZR morajo javni zavodi odhodke izkazati glede na vrsto dejavnosti, na katero se nanasajo.
Razcleniti jih morajo na odhodke, ki se nanasajo na opravljanje javne sluzbe, in odhodke, ki se
nanasajo na ustvarjanje prihodkov na trgu. ZR torej zahteva, da javni zavodi odhodke izkazZejo po
vrstah dejavnosti, pri cemer ne doloca sodil za razmejevanje odhodkov, ki jih ni mogoce neposredno
pripisati posamezni dejavnosti, na odhodke dejavnosti javne sluzbe in odhodke drugih dejavnosti.
Pravilnik o sestavljanju letnih porocil doloca, da se podatki o odhodkih oziroma stroskih po vrstah
dejavnosti, ki niso razvidni iz dokumentacije, ugotovijo na podlagi ustreznih sodil, ki jih doloci
pristojno ministrstvo. Ce ni ustreznej$ega sodila, se kot sodilo lahko uporabi razmerje med prihodki,
doseZenimi pri opravljanju posamezne vrste dejavnosti.

Ugotovili smo, da MDDSZ in MIZS nista dolo¢ili sodil za razporejanje posrednih odhodkov oziroma
stroskov po dejavnostih, kot je predvideno v pravilniku o sestavljanju letnih porocil, MZ pa je to
storilo decembra 2018. Februarja 2016 je MDDSZ oblikovalo delovni skupini za pripravo sprememb
in dopolnitev pravilnika za oblikovanje cen in pravilnika o standardih in normativih, ki naj bi med
drugim dolocila tudi razmejevanje javne sluzbe in trzne dejavnosti. MDDSZ je predlozilo zapisnik
sestanka delovne skupine za pripravo sprememb in dopolnitev pravilnika za oblikovanje cen iz
julija 2016, na katerem sta predstavnici javnih socialnovarstvenih zavodov izpostavili, da naj MDDSZ
opredeli, kaj spada pod javno sluzbo in Kkaj trzno dejavnost, saj prihaja med javnimi
socialnovarstvenimi zavodi do razlik v tolmacenju. Morebitnih nadaljnjih aktivnosti MDDSZ ni
izkazalo. Decembra 2018 je MZ izdalo posodobljeno in dopolnjeno navodilo za razmejitev prihodkov
iz leta 2010, ki se je zacCelo uporabljati 1.1.2019. V navodilu je MZ poleg razmejitve nabora
prihodkov, ki jih javni zdravstveni zavodi pridobivajo z opravljanjem zdravstvenih in nezdravstvenih
storitev, na javno sluzbo in trzno dejavnost doloCilo Se nabor sodil za razporejanje
stroskov/odhodkov, ki jih ni mogoce neposredno razporediti oziroma niso razvidni iz listin, ki
izkazujejo njihov nastanek po vrstah dejavnosti (javna sluzba - trZzna dejavnost). Tako lahko javni
zdravstveni zavod uporabi sodila iz 8. ¢clena ZPFOLERD-1, razmerje med prihodki, doseZenimi pri
opravljanju posamezne vrste dejavnosti (javna sluzba - trg) na ravni zavoda ali na ravni posamezne
zdravstvene dejavnosti, kalkulacijo cene storitve/proizvoda, kalkulacijo cene programa/projekta,
strukturo stroskov/odhodkov stroSkovnega mesta, kjer se posamezna storitev opravlja, in strukturo
cene standarda ZZZS, lahko pa doloc¢i tudi svoje sodilo, ¢e mu omogoca natancnejSo delitev
stroSkov/odhodkov, vezano na posamezno vrsto prihodka iz trzne dejavnosti. Kalkulacija cene je
rezultat razporeditve stroSkov na stroSkovne nosilce (storitve, proizvode, projekte), to je
neposrednih stroskov, ki jih je mogoce pripisati stroSkovnemu nosilcu na osnovi dejanskih podatkov
iz knjigovodskih listin, in posrednih stroskov s pomocjo kljucev oziroma sodil, zato ocenjujemo, da
kalkulacija cene storitve/proizvoda in programa/projekta, struktura stroSkov/odhodkov
stroskovnega mesta, kjer se posamezna storitev opravlja, in struktura cene standarda ZZZS ne
predstavljajo primernega sodila za razporejanje stroskov. Poleg tega javni zdravstveni zavodi niso

69



Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

dolzni uporabiti sodil iz nabora, saj jim MZ dopusca, da dolocijo svoje sodilo, kar ne vodi k poenotenju
nacina ugotavljanja stroskov/odhodkov po vrstah dejavnosti in primerljivosti javnih zdravstvenih
zavodov, temvec ohranja enako stanje, kot je bilo pred izdajo navodil.

MF je z dolo¢bo pravilnika o sestavljanju letnih porocil samo zadolZilo pristojna ministrstva za
dolocitev sodil, pri cemer pa ni ugotavljajo, ali so resorna ministrstva zadolZzitev tudi izpolnila.
Pristojnim ministrstvom in javnim zavodom MF ni posredovalo nobenih navodil, kaj naj upostevajo
pri dolocitvi sodil za razmejitev posrednih stroskov. Ker ni prejelo nobenih vprasanj v zvezi s
pripravo oziroma oblikovanjem sodil, MF ni bilo seznanjeno s tem, da imajo pripravljavci sodil
kakrsnekoli probleme. Tudi sicer se MF ne ¢uti pristojno ne za nadzor ne za usmerjanje resornih
ministrstev v tej zvezi, saj je oblikovanje sodil povezano tudi z opredelitvijo, kdaj je prodaja blaga in
storitev v posameznih javnih zavodih lahko opredeljena kot trzna dejavnost, pri cemer MF kot
pripravljavec podzakonskih predpisov na podro¢jih, ki jih ureja ZR, ne pozna posebnosti izvajanja
dejavnosti v posameznih javnih zavodih, zato ne more pripraviti sodil za razmejevanje posrednih
stroskov in to podrodje lahko urejajo le podro¢na ministrstva. Ce se pojavljajo vprasanja s tega
podrodja, jih je po mnenju MF treba nasloviti na MJU, v ¢igar pristojnost sodijo javni zavodi po svoji
organiziranosti. Vendar pa tudi MJU ni nikoli sodelovalo pri oblikovanju oziroma nadzoru
oblikovanja ustreznih sodil, na katere napotuje pravilnik o sestavljanju letnih poro¢il, saj tudi MJU
meni, da so za to pristojna resorna ministrstva. Ocenjujemo, da oblikovanje sodil za razmejevanje
posrednih stroSkov na posamezne vrste dejavnosti ni povezano z opredelitvijo, kdaj je prodaja blaga
in storitev v posameznih javnih zavodih opredeljena kot trZzna dejavnost, in da je mozno dolociti
sploSne usmeritve glede oblikovanja sodil za vse javne zavode. Tako ZPFOLERD-1 za vse, ki jih ta
zakon zavezuje, ne glede na vrsto dejavnosti, ki jo izvajajo, doloca enake vrste sodil za razporejanje
posrednih stroskov. MF bi moralo ne samo obvezati pristojna ministrstva za dolocitev sodil, ampak
bi moralo kot izdajatelj pravilnika o sestavljanju letnih porocil spremljati tudi izvajanje njegovih
doloc¢b v praksi in s tem zagotoviti uresnicitev namena sprejema predpisa.

Na podlagi ZPFOLERD-1 morajo javni zavodi, ki jih ta zakon zavezuje, voditi loCene racunovodske
evidence po posameznih dejavnostih in razporediti posredne stroSke na podlagi aktivnosti, ki te
stroske povzrocajo, ali deleza neposrednih stroskov, ¢e teh aktivnosti ni mogoce dolociti, pri Cemer
javnih in drugih sredstev, prejetih v zvezi z dejavnostmi, ki jih opravlja na podlagi pravic ali
pooblastila, ne sme uporabiti za financiranje svojih drugih dejavnosti. Ustreznost in pravilnost
uporabe sodil javnega zavoda enkrat letno preveri revizor, pri cemer javni zavod o sprejetih in
revidiranih sodilih seznani pristojno ministrstvo, ki lahko zahteva, da javni zavod ponovno odloca o
njihovi ustreznosti.

Na podlagi ZIPRS1617, ZIPRS1718 in ZIPRS1819 je moral javni zavod v obdobju, na katero se nanasa
revizija, kot prilogo finan¢nega nacrta sprejeti kadrovski nacrt in v njem dolociti dovoljeno Stevilo
zaposlenih, ki se financirajo iz javnih sredstev za opravljanje javne sluzbels3, in oceniti Stevilo
zaposlenih, ki se financirajo iz drugih v ZIPRS dolocenih virov. Eden od teh virov financiranja so tudi
sredstva od prodaje blaga in storitev na trgu. Ce so se place zaposlenih pri posrednem uporabniku
proracuna drZave in obcCine financirale iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu, so morali tudi
tisti posredni uporabniki proracuna drzave in obcine, ki niso zavezani po ZPFOLERD-1, zagotoviti

153 Drzavni prora¢un, proratun ob¢in, ZZZS in ZPIZ ter druga javna sredstva za opravljanje javne sluzbe (na primer takse,
pristojbine, koncesnine, RTV-prispevek).
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lo¢eno racunovodsko spremljanje dejavnosti na podlagi objektivno dolocenih sodil. Enaka dolocba je
bila prvi¢ vKkljucena v ZIPRS1415. Kaj je bilo misljeno z objektivno dolo¢enimi sodili, v nobenem od
ZIPRS ni opredeljeno. Po mnenju MF iz te dolocbe ZIPRS izhaja, da mora tudi javni zavod, ki ni
zavezanec po ZPFOLERD-1, za razporejanje posrednih stroskov na stroskovne nosilce uporabiti
sodila, kot jih opredeljuje ZPFOLERD-1, Ce place zaposlenih financira iz sredstev od prodaje blaga in
storitev na trgu. Tolmacenje, da je ZIPRS razsiril obveznost uporabe sodil po ZPFOLERD-1 za
zagotovitev loCenega racunovodskega spremljanja dejavnosti na vse posredne uporabnike
proracuna, ki financirajo place zaposlenih iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu, je
navedeno tudi v gradivih za pripravo letnih poro¢il in delovanje predstavnikov ustanovitelja v svetih
zavodov, Ki jih je MZ v obdobju, na katero se nanasa revizija, posredovalo javnim zavodom iz svoje
pristojnosti.

Po nasi oceni iz omenjene dolocbe ZIPRS, ki so veljali v obdobju, na katero se nanasa revizija, ni
nedvoumno razvidno, da objektivno dolocena sodila predstavljajo sodila iz ZPFOLERD-1 oziroma da
bi ZIPRS razsirili obveznost uporabe sodil po ZPFOLERD-1 na vse posredne uporabnike proracuna,
ki so place zaposlenih financirali iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu. Predlog zakona o
spremembah in dopolnitvah Zakona o izvrSevanju proracunov Republike Slovenije za leti 2014
in 2015154 (v nadaljevanju: predlog ZIPRS1415-A) je sprva dolocal!ss, da posredni uporabnik
proracuna, ki plaCe zaposlenih financira iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu, za
zagotovitev loCenega racunovodskega spremljanja dejavnosti na podlagi objektivno dolocenih sodil
uporablja ZPFOLERD-1. V obrazlozitvi te dolocbe pa je bilo navedeno, da se s to dolo¢bo v primerih,
ko se place zaposlenih financirajo iz tako imenovanih trznih dejavnosti, zahteva, da morajo biti sodila
za loCeno evidentiranje racunovodskih izkazov jasno doloc¢ena in da mora posredni uporabnik
proracuna za dolocitev sodil uporabiti ZPFOLERD-1. Zakonodajno-pravna sluzba drzavnega zbora156
je ugotovila, da ta doloc¢ba Siri krog zavezancev iz ZPFOLERD-1 na vse posredne uporabnike
proracuna, ki place zaposlenih financirajo iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu. Opozorila
je, da gre za materijo, ki presega zakonsko opredeljen predmet urejanja zakona, ki (¢casovno omejeno)
ureja izvrSevanje proracunov, in posega v predmet urejanja ZPFOLERD-1, s ¢imer se zmanjSuje
preglednost veljavne pravne ureditve, v pravni red pa vnasa nejasnost in nedolo¢nost. V drugi obravnavi
predloga ZIPRS1415-A je bilo besedilo sporne dolo¢be na podlagi mnenja zakonodajno-pravne
sluzbe spremenjeno v obliko, kot je zapisana v ZIPRS, ki so veljali v obdobju, na katero se nanasa
revizija. Na podlagi navedenega ugotavljamo, da ZIPRS ne opredeljuje konkretnih sodil in ni dolo¢il
dolznosti javnega zavoda, ki plaCe zaposlenih financira iz sredstev od prodaje blaga in storitev na
trgu in ni zavezanec po ZPFOLERD-1, da mora uporabiti ravno merila iz ZPFOLERD-1, zato tako
stalis¢e MF ni ustrezno.

154 Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o izvr$evanju prora¢unov Republike Slovenije za leti 2014
in 2015 - nujni postopek, EVA 2014-1611-031, $t. 00712-11/2014/25 z dne 8. 5. 2014, [URL: https://imss.dz-
rs.si/imis/d39abf53db772329d07b.pdf], 4. 12. 2019.

155 Predlog ZIPRS1415-A je v 5. ¢lenu dolodal, da se za drugim odstavkom 51. ¢lena ZIPRS1415 doda nov tretji odstavek, ki
se glasi: "Ce se place zaposlenih pri posrednem proraéunskem uporabniku financirajo iz sredstev od prodaje blaga in
storitev na trgu, posredni uporabnik proracuna za zagotovitev lo¢enega racunovodskega spremljanja dejavnosti na
podlagi objektivno dolo¢enih sodil uporablja Zakon o preglednosti finan¢nih odnosov in lo¢enem evidentiranju
razli¢nih dejavnosti (Uradni list RS, §t. 33/11)."

156 Mnenje o Predlogu Zakona o spremembah in dopolnitvah zakona o izvr§evanju proratunov Republike Slovenije za
leti 2014 in 2015 (ZIPRS1415-A), (nujni postopek), EPA 1965-V], §t. 411-02/14-4/ z dne 14. 5. 2014,
[URL: https://imss.dz-rs.si/imis/8bdec05fc5a4f097348e.pdf], 4. 12. 2019.
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Na podlagi navedenih dolo¢b ZR in ZPFOLERD-1 je mogoce razumeti, da mora javni zavod, za
katerega velja ZPFOLERD-1, pri razporejanju posrednih stroskov uporabiti sodila, ki temeljijo na
aktivnostih, ki te strodke povzrocajo. Ce teh aktivnosti ni mogoce dolo¢iti, pa mora uporabiti sodila
delitve posrednih stroskov na podlagi deleza neposrednih stroskov. V posameznem letu veljavni
ZIPRS pa je po mnenju MF lo¢eno racunovodsko spremljanje dejavnosti na podlagi omenjenih sodil
raz$iril tudi na javne zavode, za katere ZPFOLERD-1 ne velja, ¢e place zaposlenih financirajo iz
sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu. S takSnim tolmacenjem je javne zavode iz svoje
pristojnosti seznanilo samo MZ. Ugotovili smo, da iz veljavnih ZIPRS v obdobju, na katero se nanasa
revizija, ne izhaja, da je bila obveznost uporabe sodil po ZPFOLERD-1 razsirjena na vse javne zavode,
ki so place zaposlenih financirali iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu. Pristojna ministrstva
v obdobju, na katero se nanasa revizija, niso dolocila sodil, ¢eprav jim to nalaga pravilnik o
sestavljanju letnih poro¢il, zato bi morali javni zavodi, ki niso zavezanci po ZPFOLERD-1 in so place
zaposlenih financirali iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu, sami sprejeti objektivna sodila
za loc¢eno spremljanje dejavnosti. Pri opredelitvi usmeritev za razporejanje neposrednih stroskov in
sodil za razporejanje posrednih stroSkov na stroSkovne nosilce lahko ti javni zavodi kot primer dobre
prakse uposStevajo racunovodska nacela, kot jih opredeljuje ZPFOLERD-1. Predpisi dopuscajo
uporabo razmerja med prihodki posameznih dejavnosti kot sodila za razporejanje posrednih
stroskov po dejavnosti le v skrajni sili. To sodilo temelji na predpostavki, da dejavnost, ki ustvari
vecje prihodke, povzroci tudi vecje posredne stroske, kar pa ni nujno res, in zato ne zagotavlja
dejanskega podatka o stroskih posamezne dejavnosti. Ocenjujemo, da morajo biti podlaga za
razporeditev posrednih stroSkov na posamezne dejavnosti javnega zavoda njihovi povzrocitelji, pri
cemer prihodka ni mogoce upostevati kot povzrocitelja stroskov. Predpisi dolocajo sodila za
razvrScanje odhodkov po dejavnosti, vendar ni jasno opredeljeno, katera sodila morajo uporabljati
javni zavodi, za katere ZPFOLERD-1 ne velja, ¢e place zaposlenih financirajo iz sredstev od prodaje
blaga in storitev na trgu. Pristojna ministrstva v obdobju, na katero se nanasa revizija, niso dolocila
sodil, kot je bilo predvideno s pravilnikom o sestavljanju letnih porocil, s ¢imer bi zagotovila
poenotenje in primerljivost ra¢unovodskih izkazov istovrstnih zavodov.

2.2.3 Nacin oblikovanja cen storitev drugih dejavnosti

Javni zavod mora z opravljanjem drugih dejavnosti doseci preseZek, saj sicer obstaja tveganje, da se
bo izguba krila iz sredstev za opravljanje dejavnosti javne sluzbe ali jo bo moral pokriti ustanovitelj,
ki na podlagi ZZ poleg javnega zavoda odgovarja za obveznosti javnega zavoda, e ni z zakonom ali
aktom o ustanovitvi drugafe dolofeno. Cena mora zato zagotoviti najmanj pokrivanje vseh
neposrednih in posrednih stroskov, povezanih z drugo dejavnostjo, glede na to, da gre po ZZ za
opravljanje gospodarske dejavnosti, pa bi morala prinasati tudi presezek. S pravilnim oblikovanjem
cen blaga in storitev drugih dejavnosti je mogoce prepreciti prevalitev stroSkov druge dejavnosti v
breme javne sluzbe.

ZZ in podrocni zakoni ter na njihovi podlagi izdani predpisi ne urejajo vprasanj, ki se nanasajo na
oblikovanje cen drugih dejavnosti. Izjema sta pravilnik za oblikovanje cen in PBDD-1. Pravilnik za
oblikovanje cen doloca, da cene socialnovarstvenih storitev iz ZSV v skladu s tem pravilnikom
oblikujejo vsi izvajalci, ne glede na to, ali se storitev izvaja v okviru ali izven okvira mreZe javne
sluzbe, ter da se ta metodologija lahko uporablja tudi za oblikovanje cen drugih socialnovarstvenih
storitev. Poleg tega kot primere navaja dodatne storitve, ki niso predmet standardnega obsega
posamezne kategorije oskrbe, in uredi pogoje in nacin zaracunavanja teh storitev, pristojni organ za
doloditev cen ter zahtevo za vodenje posebne evidenc o opravljenih dodatnih storitvah, za katere se

72



Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

uporabnik odloci prostovoljno in so opredeljene v dogovoru o trajanju, vrsti in nac¢inu zagotavljanja
storitve institucionalnega varstva. PBDD-1 podobno kot PBDD opredeli samo pristojnost sveta
dijaskega doma za dolocitev cenika, po katerem druge osebe, ki bivajo v dijasSkem domu, placujejo
stroske nastanitve oziroma prehrane.

MDDSZ, MZ in MIZS javnim zavodom niso dala usmeritev glede nacina oblikovanja cen blaga in
storitev v okviru drugih dejavnosti, MZ pa je samo priporocilo javnim zdravstvenim zavodom, da svet
zavoda sprejme interni akt v zvezi z izvajanjem trzne dejavnosti, v katerem med drugim doloci
kalkulacijo cene storitev in cenik storitev.

Iz navedenega izhaja, da so javni zavodi pri oblikovanju cen blaga in storitev drugih dejavnosti
prepusceni sami sebi. Predpisi in ustanovitveni akti javnih zavodov, razen izjemoma, ne dolocajo
nacinov in postopkov doloc¢anja cen drugih dejavnosti ter tudi ne pristojnih organov za dolocitev teh
cen, kar otezuje nadzor nad ustreznostjo dolo¢anja cen. Ocenjujemo, da bi moral ustanovitelj v
ustanovitvenem aktu javnega zavoda dolociti obveznost izdelave kalkulacije cen blaga in storitev
drugih dejavnosti ter pristojni organ za potrditev teh cen. Smiselno bi bilo, da bi vlada kot ustanovitelj
javnih zavodov zadolZila MF, ki je pristojno za pripravo ra¢unovodske zakonodaje za pravne osebe
javnega prava, da bi enotno uredilo nacin oblikovanja cen za vse javne zavode!s’.

2.2.4 Nameni, za katere se lahko porabijo prihodki, ustvarjeni z
drugimi dejavnostmi

Po ZZ je prodaja blaga in storitev na trgu eden od moZznih virov sredstev, ki jih zavod pridobiva za
svoje delo, pri cemer zakon ne opredeljuje konkretnih namenov porabe teh prihodkov, doloc¢a pa, da
sme zavod presezek prihodkov nad odhodki (v nadaljevanju: presezek) uporabiti le za opravljanje in
razvoj dejavnosti, e ni z aktom o ustanovitvi drugace doloceno. Ustavno sodisSce je poudarilo!58, da
ZZ sredstev, ki jih javni zavod pridobi s prodajo blaga in storitev na trgu, ne ureja posebej in ne odvaja
od celote gospodarjenja javnega zavoda, zato tudi za ta sredstva velja, da sme javni zavod presezek
uporabiti le za opravljanje in razvoj dejavnosti, zaradi katerih je ustanovljen. Javni zavod je
ustanovljen za opravljanje javnih sluzb. Iz odlo¢be ustavnega sodiSca izhaja, da so vsa sredstva, ki jih
javni zavod pridobi na katerega od nacinov, predpisanih v ZZ, namenjena opravljanju javnih sluzb,
kar torej velja tudi za sredstva, pridobljena s prodajo blaga in storitev na trgu, zato mora javni zavod
z njimi poslovati po pravilih, ki veljajo za poslovanje oseb javnega prava.

157 Na primer, Pravilnik o postopkih za izvr§evanje proratuna Republike Slovenije (Uradni list RS, $t. 50/07, 61/08,
99/09 - ZIPRS1011, 3/13 in 81/16), ki ga je izdal minister za finance, ureja oblikovanje cen storitev lastne dejavnosti
neposrednih uporabnikov proracuna in pristojni organ za njihovo potrditev.

158V odloc¢bi Ustavnega sodi$¢a §t. U-1-272/97 z dne 23. 11. 2000.
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V revizijah poslovanja javnih zavodov, ki opravljajo druge dejavnosti v ve¢jem obsegu, smo v
nekaterih primerih15° ugotovili, da so javni usluzbenci zaradi opravljanja drugih dejavnosti prejemali
razna izplacila, ki niso imela podlage v veljavnih predpisih. Glede na prej navedeno je treba dolo¢bo
tretjega odstavka 16. ¢lena ZJU, ki doloca, da delodajalec javnemu usluzbencu ne sme zagotavljati
pravic v ve¢jem obsegu, kot je to doloc¢eno z zakonom, podzakonskim predpisom ali s kolektivno
pogodbo, ¢e bi s tem obremenil javna sredstva, razumeti v kontekstu, da reZim javnih sredstev velja
za vsa sredstva javnega zavoda, zato javni zavod teh prihodkov ne more porabiti za placilo raznih
zavarovanj (Zivljenjsko, nezgodno, prostovoljno dodatno pokojninsko zavarovanje) javnih
usluzbencev, ¢e takSno zavarovanje ni izrecno opredeljeno v zakonu, podzakonskem aktu ali
kolektivni pogodbi. Podobno velja tudi za izplacilo povracila za vzdrzevanje primernega videza in
rekreacijo, nagrade in boZi¢nice, kritje stroskov neformalnih srecanj in pogostitev javnih usluzbencev
ter obdarovanj njihovih otrok ob novem letu.

Glede na to, da mora javni zavod z opravljanjem drugih dejavnosti zagotoviti pokritje vseh s tem
povezanih odhodkov in ustvariti presezek, ocenjujemo, da je smiselno predpisati samo posebne
namene porabe presezka drugih dejavnosti, ne pa prihodkov, kot je doloceno v ZSP]S.

Skladno z ZSP]JS lahko uporabniki proracuna, ki poleg sredstev za izvajanje javne sluzbe pridobivajo
sredstva s prodajo blaga in storitev na trgu, del tako pridobljenih sredstev uporabijo za placilo delovne
uspesnosti iz tega naslova, ¢e izpolnjujejo z zakonom predpisane pogoje. Uporabnik prorac¢una lahko
uporabi sredstva od prodaje blaga in storitev na trgu za izplacilo delovne uspesnosti, Ce:

e opravlja storitve javne sluzbe v dogovorjenem obsegu in kakovosti na podlagi sprejetih
programov dela, katerih sestavni del je obseg posamezne javne sluzbe, ki ga je potrdil financer,
in financni nacrt za izvajanje posamezne javne sluzbe, oziroma v skladu s pogodbo o opravljanju
storitev javne sluzbe,

¢ v letnem porocilu za preteklo leto izkazuje izravnane prihodke in odhodke za izvajanje javne
sluzbe, razen v izjemnih primerih, dolocenih z uredbo vlade, ter vsaj izravnane prihodke in
odhodke od prodaje blaga in storitev na trgu,

159 Revizijsko porotilo Raéunovodski izkazi in pravilnost poslovanja Univerze v Ljubljani, Fakultete za strojnistvo
[URL: http://www.rs-rs.si/revizije-in-revidiranje/arhiv-revizij/revizija/revizija-poslovanja-fakultete-za-strojnistvo-
univerze-v-ljubljani-552/],
Revizijsko porocilo Pravilnost poslovanja Instituta JoZef Stefan,
[URL: http://www.rs-rs.si/fileadmin/user_upload/revizija/660/1JS_PP09.pdf],
Revizijsko porocilo Racunovodski izkazi in pravilnost poslovanja Instituta za kovinske materiale in tehnologije
[URL: http://www.rs-rs.si/revizije-in-revidiranje/arhiv-revizij/revizija/revizija-racunovodskih-izkazov-in-
pravilnosti-poslovanja-instituta-za-kovinske-materiale-in-tehnolog/],
Revizijsko porocilo o racunovodskih izkazih in pravilnosti poslovanja Arboretuma Voldji potok,
[URL: http://www.rs-rs.si/revizije-in-revidiranje/arhiv-revizij/revizija/revizija-racunovodskih-izkazov-in-
pravilnosti-poslovanja-v-arboretumu-volcjem-potoku-v-letu-2006-290/],
Revizijsko porocilo Racunovodski izkazi in pravilnost poslovanja Medicinske fakultete Univerze v Ljubljani v letu 2006
[URL: http://www.rs-rs.si/revizije-in-revidiranje/arhiv-revizij/revizija/revizija-racunovodskih-izkazov-in-
pravilnosti-poslovanja-medicinske-fakultete-v-letu-2006-78/],
Revizijsko porocilo o racunovodskih izkazih in pravilnosti poslovanja Univerze v Mariboru, Ekonomsko - poslovne
fakultete v Mariboru v letu 2004,
[URL: http://www.rs-rs.si/fileadmin/user_upload/revizija/563/EPFMb_PP04.pdf], 22. 5. 2019.

74



Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

¢ ima sprejet celoten program dela in celoten financ¢ni nacrt za tekoce leto,

¢ ima normative za delitev stroskov, ki nastanejo pri opravljanju javne sluzbe oziroma prodaji
blaga in storitev na trgu.

Zgornjo mejo obsega sredstev za placilo delovne uspeS$nosti iz naslova prodaje blaga in storitev na
trgu skladno z uredbo o delovni uspesnosti dolocijo pristojni ministri s pravilnikom, vendar sme
znaSati najvec 50 % dosezene razlike med prihodki in odhodki od prodaje blaga in storitev na trgu,
pri cemer se obseg teh sredstev na podrocju kulture lahko poveca za najve¢ 25 % vseh nejavnih
prihodkov iz izvajanja javne sluzbe. Pravilniki o dolocitvi obsega sredstev za delovno uspesnost iz
naslova prodaje blaga in storitev na trgu, ki so jih izdali pristojni ministri, enako kot uredba dolocajo,
da se lahko za placilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu nameni najvec
50 % doseZene razlike med prihodki in odhodki od prodaje blaga in storitev na trgu.

Skladno z uredbo o delovni uspeSnosti uporabnik proracuna lahko doloci akontativni obseg sredstev
delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu za tekoce leto v finan¢nem nacrtu,
dovoljeni letni obseg teh sredstev pa ugotovi v letnem porocilu, v katerem posebej prikaze sredstva
in vire financiranja za ta namen. Ugotovitev dovoljenega letnega obsega sredstev uporabnik
proracuna izkaZe z obrazcem Elementi za dolocitev dovoljenega obsega sredstev za delovno
uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu'¢ (v nadaljevanju: obrazec za dolocitev obsega
delovne uspesnosti) iz priloge uredbe in ga predlozi organu upravljanja skupaj z letnim porocilom.
Ce uporabnik prora¢una v letnem poro¢ilu izkaZe, da ni akontativno izplacal celotnega dovoljenega
obsega sredstev za delovno uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu, lahko ostanek
sredstev razdeli v naslednjem letu, v nasprotnem primeru pa mora v naslednjem letu za prevec
izplacani znesek zmanjSati obseg sredstev za ta namen. Uporabnik proracuna poslje ustanovitelju
letno porocilo, ki ga je sprejel organ upravljanja, z obrazcem za dolocitev dovoljenega letnega obsega
sredstev za delovno uspes$nost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v 30 dneh od sprejetja.

ZSP]S pogojuje upravicenost do izplacila delovne uspesSnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na
trgu z opravljanjem storitev javne sluzbe v dogovorjenem obsegu in kakovosti, vendar ne doloca,
kdo in po kaksnih metodah bo izmeril izpolnjevanje dogovorjenega obsega ter kakovost njegovega
izvajanja, kar pomeni, da je ta dolocba zgolj deklaratorne narave. Preveritev izpolnjevanja tega
pogoja je vprasljiva tudi zaradi nejasne opredelitve obsega in vsebine javne sluzbe v podroc¢nih
predpisih, ki je temeljni pogoj za preveritev. Normativov za delitev stroskov, ki nastanejo pri
opravljanju javne sluzbe oziroma prodaji blaga in storitev na trgu, ZSP]JS podrobneje ne
opredeljuje, zato ni jasno, ali so to normativi, ki jih je uporabnik proracuna dolocil za namene
racunovodskega evidentiranja in porocanja. Javnemu zavodu, ki poleg dejavnosti javne sluzbe
opravlja Se druge dejavnosti, z opravljanjem drugih dejavnosti ni treba ustvariti presezka
prihodkov nad odhodki, da bi lahko izplacal delovno uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev
na trgu. Skladno z ZSP]S zadostuje Ze, da v letnem porocilu za leto pred letom, v katerem izplacuje
delovno uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu, izkaZe izravnane prihodke in odhodke
od prodaje blaga in storitev na trgu. Ocenjujemo, da opravljanje drugih dejavnosti v primerih,

160 Obrazec za dolotitev dovoljenega obsega za delovno uspe$nost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu javnih
usluzbencev, zaposlenih v javnih zavodih, javnih skladih in javnih agencijah na podro¢ju kulture in medijev, je
predpisal minister za kulturo s Pravilnikom o dolocitvi obsega sredstev za placilo delovne uspesnosti iz naslova
prodaje blaga in storitev na trgu ter o dolocitvi nejavnih prihodkov pri izvajanju javne sluzbe, ki se Stejejo v prihodke
iz prodaje blaga in storitev na trgu, v javnih zavodih, javnih skladih in agencijah na podroc¢ju kulture ter medijev.
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ko javni zavodi z njihovim izvajanjem ustvarijo prihodke, ki zadoscajo zgolj za pokritje s tem
nastalih odhodkov, ki vkljucujejo tudi delovno uspesnost zaposlenih, ni smiselno, saj to dejansko
pomeni, da se druge dejavnosti izvajajo pretezno z namenom "nagrajevanja" javnih usluzbencev,
ki te dejavnosti izvajajo, ne pa zaradi zagotavljanja dodatnih sredstev za financiranje izvajanja
dejavnosti javne sluZbe, kar bi moral biti eden od prvotnih namenov.

Javni zavodi lahko med letom iz prihodkov od prodaje blaga in storitev na trgu izplacuje akontacije
delovne uspesnosti, dovoljeni letni obseg sredstev za ta namen pa ugotovi Sele konec leta, zato se
lahko zgodi, da izplacane akontacije presezejo dovoljeni obseg sredstev, in sicer v primeru, ko je
realiziran presezek prihodkov nad odhodki manjsi od naértovanega ali pa odhodki poslovnega leta
presezejo prihodke, in da storitve javne sluzbe niso opravljene v dogovorjenem obsegu in kakovosti,
kar pomeni, da javni zavod ne izpolnjuje vseh pogojev za izplacilo delovne uspesnosti iz naslova
prodaje blaga in storitev na trgu. Po uredbi o delovni uspeSnosti mora uporabnik proracuna, ki v
letnem porocilu izkaZe, da so izplacane akontacije delovne uspe$nost iz naslova prodaje blaga in
storitev na trgu v tekocem letu presegle dovoljeni obseg sredstev za ta namen za to leto, v naslednjem
letu za prevec izplac¢ani znesek zmanjsati obseg sredstev za placilo delovne uspesnosti iz naslova
prodaje blaga in storitev na trgu, vendar ni jasno, kako se to izvede. V pojasnilih MJU16! iz leta 2009
je samo navedeno, da je treba prevec izplacan znesek delovne uspesnosti v tekocem letu (letu 2009)
upostevati v naslednjem letu (letu 2010) in ga vkljuciti v finan¢ni nacrt. TeZava pri pora¢unu prevec
izplacane delovne uspesnosti nastane v primeru, ko je javni zavod v tekoCem letu akontativno
izplacal ve¢, kot je znasSal dovoljeni obseg, in je hkrati izkazal negativni poslovni izid v tem letu, kar
pomeni, da v naslednjem letu ne izpolnjuje pogojev za izplacilo delovno uspeSnosti ali pa v
naslednjem letu negativno poslovanje ne omogoca sredstev za delovno uspeSnost iz naslova prodaje
blaga in storitev na trgu. Iz uredbe o delovni uspesnosti izhaja, da se poracun izvede v naslednjem
letu in ne v naslednjih letih. Ocenjujmo, da bi bilo bolj smiselno, da bi normativna ureditev dolocala
izplacilo delovne uspesSnost iz presezka prihodkov nad odhodkih, ki ga ustvari uporabnik proracuna
v poslovnem letu z izvajanjem drugih dejavnosti.

ZJF doloca, da kupnina od prodaje premoZenja in najemnina od oddaje stvarnega premoZenja v najem
predstavljata prihodek proracuna drzave oziroma obcine, ki je lastnik premoZzenja, e ni s posebnim
zakonom drugace doloceno. Skladno z Zakonom o investicijah v javnih zdravstvenih zavodih, katerih
ustanovitelj je Republika Slovenijalé2 (v nadaljevanju: ZIJZ-1) so sredstva od prodaje in oddaje v
najem nepremicnin in opreme, ki jih javni zdravstveni zavodi ne potrebujejo za izvajanje javne
zdravstvene sluzbe, ter odSkodnine in drugi prihodki, pridobljeni v postopkih ravnanja s stvarnim
premoZenjem drZzave, eden od virov namenskih sredstev drzavnega proracuna za investicijska
vlaganja v javne zdravstvene zavode. Ta sredstva se zbirajo na posebnem racunu - podracunu
proracunskega sklada pri MZ. Javni zavodi, ki jih je ustanovila drzava, praviloma le upravljajo s
stvarnim premozenjem drZave. Izjema so javni visokoSolski zavodi, ki so skladno s 13. ¢lenom ZViS
lastniki premoZenja, pridobljenega iz javnih in drugi virov. Upravljanje premoZzenja ustanovitelja v
javnih zavodih ne predstavlja niti izvajanja dejavnosti javne sluzbe niti izvajanja druge dejavnosti v
smislu dolo¢il ZZ, temvec gre za naloge upravljanja, ki jih javni zavodi izvajajo na podlagi predpisov,
ki urejajo ravnanje s stvarnim premozZenjem drzave, v imenu in za racun ustanovitelja. Kot izhaja iz

161 Nova uredba o delovni uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu - pojasnila, $t. 007-451/2009-42 z dne
11.1.2009, [URL: https://www.gov.si/teme/placni-sistem/], 17. 12. 2019.

162 Uradni list RS, $t. 90/15.
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ZJF in ZIJZ-1, javni zavodi ne morejo razpolagati s prihodki od oddaje stvarnega premoZzenja drzave
v najem, Ker so to prihodki drzave, kar pa se v praksi ne uposteva dosledno, saj nekateri javni zavodi
prihodke od najemnin izkazujejo v okviru prihodkov od prodaje blaga in storitev na trgu. Izkazovanje
prihodkov od najemnin med prihodki od prodaje blaga in storitev na trgu je izhajalo tudi iz pravilnika
o sestavljanju letnih porocil, ki je v obdobju, na katero se nanasa revizija, dolocal, da se prihodki od
najemnin, zakupnin in drugi prihodki od premoZenja v Izkazu prihodkov in odhodkov po denarnem
toku, ki je obvezna priloga izkaza prihodkov in odhodkov dolocenih uporabnikov, evidentirajo v
okviru prihodkov od prodaje blaga in storitev na trgu.

Pri izvajanju revizij v javnih socialnovarstvenih zavodih smo pridobili dopisi63 MDDSZ iz leta 2000 o
razmejevanju sredstev za opravljanje javne sluzbe od sredstev, pridobljenih s prodajo blaga in
storitev na trgu, v katerem je MDDSZ poudarilo, da je treba prihodke, ki so povezani z upravljanje
premoZenja zavoda, prikazati kot sredstva javne sluzbe in zato najemnin, stanarin in kupnin ni
mozno Steti med prihodke na trgu. V navodilu za razmejitev prihodkov 2010 je MZ opredelilo
prihodke od povracil obratovalnih in drugih stroskov za uporabo nepremicnin, opreme in pocitniskih
kapacitet kot prihodke trzne dejavnosti, medtem ko je prihodke od prodaje in oddaje v najem
prostorov in opreme opredelilo kot prihodke trzne dejavnosti, Ce so jih pridobili zdravstveni domovi
in lekarne, katerih ustanoviteljice so obcine, in kot prihodke ustanovitelja, ¢e so jih pridobili javni
zdravstveni zavodi, katerih ustanovitelj je Republika Slovenija. Prihodki od prodaje in oddaje v najem
stvarnega premoZzenja so bili hkrati opredeljeni kot prihodki trzne dejavnosti in prihodki od
ustanovitelja, odvisno od vrste javnega zdravstvenega zavoda, ki je pridobil te prihodke. Do konca
leta 2019 je bilo enako doloc¢eno tudi v navodilu za razmejitev prihodkov 2018. Javni zdravstveni
zavodi imajo stvarno premozenje le v upravljanju, zato so prihodki od ravnanja s tem premozenjem,
kot izhaja iz ZJF, prihodek ustanovitelja, oziroma kot izhaja iz ZIJZ-1, ki velja za javne zdravstvene
zavode, katerih ustanovitelj je drzava, eden od virov prorac¢unskega sklada pri MZ.

Nacin izvajanja zakonskih dolocb ni sistemsko urejen in si ga ministrstva, kot je razkrito tudi v
nadaljevanju tega porocila v tocki 2.3.2, razli¢no razlagajo. Predpisi za izvedbo dolocb ZJF bi morali
upostevati, da imajo javni zavodi z upravljanjem premoZenja ustanovitelja stroske, ki bi jih bilo treba
pokriti iz prihodkov od najemnin, tako da bi najemnino opredelili kot razliko med prejetimi sredstvi
in stroski upravljanja premoZenja ali da bi javnemu zavodu priznali nadomestilo za poKkrivanje
stroSkov upravljanja premoZenja, ki bi ga javni zavod zaracunaval lastniku premoZenja. Najemnine v
nekaterih javnih zavodih predstavljajo pomemben del prihodkov in jih ustanovitelji pri pripravi
finan¢nih nacrtov upostevajo kot prihodki za izvajanje dejavnosti, zaradi cesar je predvideni obseg
nacrtovanih izplacil iz proracuna niZji, kot bi bil sicer.

Decembra 2019 je minister za finance izdal Pravilnik o spremembi Pravilnika o sestavljanju letnih
porocil za proracun, proracunske uporabnike in druge osebe javnega pravalé4, v skladu s katerim se
prihodki od najemnin, zakupnin in drugi prihodki od premozenja v Izkazu prihodkov in odhodkov
po denarnem toku evidentirajo v okviru prihodkov za izvajanje javne sluzbe. Na podlagi te
spremembe pravilnika je MZ januarja 2020 spremenilo navodilo za razmejitev prihodkov 2018 in
februarja 2020 javnim zdravstvenim zavodom, katerih ustanovitelj je drzava, posredovalo navodilo

163 &, 404-03-006/2000-61 z dne 22. 2. 2000.
164 Uradni list RS, $t. 80/19.
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v zvezi z izvajanjem 80. ¢lena ZJF, pri cemer iz obeh dokumentov nedvoumno izhaja, da prihodki od
prodaje, oddaje v najem in oddaje v obasno uporabo nepremicnin in opreme ter prihodki od povracil
obratovalnih in drugih stroSkov za uporabo nepremicnin in opreme niso prihodki trzne dejavnosti.

V revizijskem porocilu Predlog zaklju¢nega racuna proracuna Republike Slovenije za leto 2019165
smo zavzeli staliSce, da tudi izkazovanje najemnin od oddaje stvarnega premozZenja v najem med
prihodki javnega zavoda za izvajanje javne sluZbe ni pravilno, saj javni zavodi najemnine e vedno
izkazujejo kot svoje prihodke, kar je v nasprotju z dolocbo 80. ¢lena ZJF, upravljanje premoZenja
ustanovitelja pa v zakonu ni opredeljeno kot izvajanje dejavnosti javne sluzbe.

Skladno z ZZ je izvajanje drugih dejavnosti eden od moznih virov sredstev, ki jih javni zavodi
pridobivajo za svoje delo. 1z odlocbe ustavnega sodisca izhaja, da so vsa sredstva, ki jih javni zavodi
pridobijo na katerega od nacinov, predpisanih v ZZ, namenjena opravljanju javnih sluzb. Iz tega
izhaja, da morajo javni zavodi s prihodki, ustvarjenimi z drugimi dejavnostmi, poslovati v skladu s
pravili, ki veljajo za poslovanje oseb javnega prava, in javnim usluzbencem iz teh prihodkov ne smejo
zagotavljati pravic, ki niso izrecno opredeljene v zakonu, podzakonskem aktu ali kolektivni pogodbi.
Z opravljanjem drugih dejavnosti bi morali javni zavodi zagotoviti pokritje vseh s tem povezanih
odhodkov in ustvariti presezek, zato ocenjujemo, da je smiselno s predpisi dolociti samo posebne
namene porabe presezka in ne prihodkov drugih dejavnosti. ZSP]S javnemu zavodu dopusca uporabo
dela sredstev, pridobljenih s prodajo blaga in storitev na trgu, za placilo delovne uspesnosti iz tega
naslova in doloca pogoje za izplacilo, pri ¢emer ni jasno doloCen nacin izkazovanja in preverjanja
izpolnjevanja nekaterih od predpisanih pogojev, ki so zato zgolj deklaratorne narave, ter ravnanje v
primeru, da v posameznem letu izplacane akontacije delovne uspesnosti presezejo dovoljeni obseg
sredstev za ta namen za to leto. Nacin izvajanja dolocbe Z]JF, po kateri najemnine od oddaje stvarnega
premoZenja drzave, ki ga imajo javni zavodi le v upravljanju, predstavljajo prihodke proracuna
drzave, ni sistemsko urejen in se v praksi ne upoSteva dosledno. Na podlagi navedenega
ocenjujemo, da normativna ureditev ne doloca izrecno, da morajo javni zavodi pri porabi
prihodkov drugih dejavnosti ravnati v skladu s pravili porabe, ki veljajo za prihodke dejavnosti
javne sluzbe, ne predpisuje uporabe prihodkov drugih dejavnosti za kritje stroskov, povezanih z
izvajanjem teh dejavnosti in dopusca uporabo teh prihodkov za izplacilo delovne uspesnosti nad
omejitvijo za placilo redne delovne uspesSnosti. Iz ugotovitev revizij poslovanja javnih zavodov
izhaja, da bi bilo treba v predpisih izrecno zapisati, da za porabo prihodkov drugih dejavnosti
veljajo enaka pravila porabe kot za prihodke dejavnosti javne sluzbe, razen Ce predpisi dolocajo
izjemo od teh pravil.

2.2.5 Nameni, za katere javni zavod lahko uporabi presezek
prihodkov nad odhodki drugih dejavnosti

ZZ presezka, ki ga javni zavod ustvari z opravljanjem drugih dejavnosti, ne ureja posebej in ne odvaja
od celotnega presezka javnega zavoda, ampak samo na splosno dolo¢i, da sme javni zavod preseZek
uporabiti le za opravljanje in razvoj dejavnosti, ¢e ni z aktom o ustanovitvi drugace doloceno.
Na podlagi navedenega je mogoce razumeti, da je javni zavod ne glede na vir presezka omejen pri

165 [URL: http://www.rs-rs.si/fileadmin/user_upload/Datoteke /Revizije/2020/Ipro19/IPro10_RevizijskoP.pdf],
4.12.2020.
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njegovi porabi, ker ga mora skladno z ZZ uporabiti za opravljanje in razvoj dejavnosti, izjeme pa lahko
dolo¢i ustanovitelj z ustanovitvenim aktom. ZZ ne opredeli, kaj zajema "opravljanje in razvoj
dejavnosti” in katerih dejavnosti (dejavnosti javne sluzbe ali tudi drugih dejavnosti), ter s tem
dopusca razlicna tolmacenja. V reviziji smo pridobili sklep MDDSZ o soglasju k finané¢nemu nacrtu in
programu dela za leto 2016, s katerim je v letu 2016 domu za starejSe izdalo soglasje, da presezek
prihodkov nad odhodki za leto 2015 med drugim porabi za nakup pocitniske hiSice z opremo.
Ministrstvo je utemeljilo, da je nakup pocitniSkega objekta namenjen letovanju zaposlenih in ni
neposredno povezan z opravljanjem in razvojem dejavnosti doma za starejSe, ima pa pozitivne
zdravstvene ucinke na zaposlene skladno z ukrepi varstva in zdravja pri delu. Javni zavodi so
ustanovljeni za izvajanje javne sluzbe, zato ocenjujemo, da je dolocbo ZZ treba razumeti v kontekstu,
da javni zavodi lahko porabijo presezek za tekocCe stroSke poslovanja ter za zagotovitev in
posodobitev prostorov, v katerih se izvaja dejavnost javne sluzbe, in opreme, izjeme od tega pa doloci
ustanovitelj z ustanovitvenim aktom.

V skladu z ZR javni zavod ugotovi v izidu poslovanja presezek prihodkov nad odhodki oziroma
presezek odhodkov nad prihodki (v nadaljevanju: primanjkljaj). Javni zavod razporedi presezek in
krije primanjkljaj v skladu z zakonom in odlocitvijo ustanovitelja. V skladu s Pravilnikom o
razc¢lenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov pravnih oseb javnega pravalés (v nadaljevanju:
pravilnik o razélenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov) se ugotovljeni presezek javnega
zavoda najprej porabi za pokritje primanjkljaja iz prejsnjih let, preostanek pa se razporedi za druge
namene v skladu s predpisi. Ce ustanovitelj pred sprejemom letnega porocila javnega zavoda
zagotovi pokritje primanjkljaja iz prejSnjih let iz drugih virov, se ugotovljeni preseZzek lahko
razporedi za druge namene v skladu s predpisi.

Zakon o fiskalnem praviluté’ (v nadaljevanju: ZFisP) doloca, da mora vsaka institucionalna enota
sektorja drzave!6s8 voditi loCen racun, na katerem se zbirajo preseZzki, ki jih ustvari v posameznem
letu. Ce je institucionalna enota zadolZena, lahko preseZke uporabi izklju¢no za odplacilo glavnic
dolga. Ce institucionalna enota drzave nima dolga, se ustvarjeni presezki uporabijo za financiranje
primanjkljajev v obdobjih podpotencialne ravni BDP, izpada prihodkov oziroma povecanje
izdatkov zaradi izjemnih okolis¢int¢9 ali investicij v naslednjih letih. Ustvarjeni presezki se lahko
izjemoma, ob predhodnem soglasju ustanovitelja posamezne institucionalne enote sektorja drzava,
uporabijo tudi za povecanje premoZenja te institucionalne enote. Po postopku in v primerih, ki so
doloceni s predpisi, ki urejajo javne finance, lahko ustanovitelj institucionalne enote sektorja

166 Uradni list RS, §t. 134/03, 34/04, 13/05, 138/06, 120/07, 112/09, 58/10,97/12, 100/15, 75/17 in 82/18.
167 Uradni list RS, $t. 55/15.

168 Po metodologiji Evropskega sistema nacionalnih in regionalnih ratunov, ki se uporablja za poro¢anje Evropski komisiji
in Evropskemu statisticnemu uraduy, so institucionalne enote ekonomski subjekti, ki lahko imajo v lasti blago in
sredstva, prevzemajo obveznosti ter sodelujejo v gospodarskih dejavnostih in transakcijah z drugimi enotami v
lastnem imenu. Institucionalne enote so zdruzene v 5 institucionalnih sektorjev nacionalnega gospodarstva. V sektor
drzava se razvrscajo institucionalne enote, ki so po svoji dejavnosti netrzni proizvajalci, katerih proizvodi in storitve so
namenjeni individualni ali kolektivni potro3nji in se ve¢inoma financirajo iz obveznih javnofinan¢nih dajatev, ter
institucionalne enote, ki se primarno ukvarjajo s prerazdeljevanjem narodnega dohodka in bogastva. V Republiki
Sloveniji so v institucionalni sektor drzava vkljuceni subjekti, ki so v skladu z Uredbo o standardni klasifikaciji
institucionalnih sektorjev (Uradni list RS, §t. 107 /13) uvrsceni v sektor S.13.

169 Med izjemne okolis¢ine se v skladu s prvim odstavkom 12. ¢lena ZFisP pri$teva resen gospodarski upad ali neobicajen
dogodek, na katerega ni mogoce vplivati in ima pomembne posledice za finan¢no stanje sektorja drzava, kot to
opredeljuje Pakt za stabilnost in rast.
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drzava zahteva vplacilo presezkov javnih prihodkov nad javnimi izdatki v proracun ustanovitelja.
Dolocbe o fiskalnem pravilu ne veljajo za vse javne zavode!79, Ki jih je ustanovila drzava za izvajanje
javne sluzbe na podrocju izobraZevanja, zdravstva, socialnega varstva in raziskovanja. Vecina teh
javnih zavodov (76,5 %) je uvrscenih v sektor drzava S.13, ostali javni zavodi (23,5 %) pa v sektor
javne nefinan¢ne druzbe S.11, od tega predvsem javni zavodi, ki izvajajo dejavnost nastanitvenih
ustanov za oskrbo starejsih in invalidnih oseb (74 %) in dejavnost dijaskih in Studentskih domov
ter druge nastanitve (17,8 %).

V obdobju od 1.1.2017 do 28.2.2018 je ZIPRS1718 urejal, na kakSen nacin posamezne vrste
institucionalnih enot sektorja drZzava izracunajo presezke, ki jih morajo porabljati skladno z ZFisP.
Javni zavodi so morali izracunati zbrane presezke preteklih let po denarnem toku in jih zmanjsati za
neplacane obveznosti, neporabljena namenska sredstva, ki so namenjena za financiranje izdatkov v
prihodnjem obdobju in so evidentirana na kontih ¢asovnih razmejitev, ter za neporabljena sredstva
za investicije. Od 1. 3. 2018 dalje na enak nacin izracunavanje presezkov javnih zavodov ureja ZJF.
O uporabi na lo¢enem racunu zbranih presezkov javnega zavoda, ki ga je ustanovila drzava, odloci
vlada ob predhodnem soglasju financerja oziroma sofinancerja, ki ve¢ kot 50-odstotno sofinancira
javni zavod, ¢e ustanovitelj in financer javnega zavoda nista ista oseba. Vlada lahko zahteva njihovo
vplacdilo v drzavni proracun, ¢e javni zavod ni zadolZen!71.

Julija 2016 je MF na ministrstva, obCine, ZZZS in ZPIZ naslovilo pojasnilal’z v zvezi z izvajanjem ZFisP.
MF je med drugim navedlo, da mora vsaka institucionalna enota voditi locen rac¢un, na katerem se
bodo zbirali presezki, ki jih bo ustvarila v posameznem letu, pri cemer to ne pomeni, da mora
institucionalna enota odpreti svoj transakcijski rac¢un, na katerem bi se presezki zbirali, pac pa je
dovolj, da se presezek izkaze na posebnem kontu. Poudarilo je tudi, da mora institucionalna enota, ki
je zadolzena, vse dokler je zadolZena, te presezke porabljati izklju¢no za odplacevanje glavnic dolga
v naslednjih letih, in da institucionalni enoti, ki ima premozZenje zgolj v upravljanju in ne v lasti, ni
mogoce povecati premozenja. Januarja 2017 je MF v odgovorul’3 na vprasanja MZ v zvezi z
izvajanjem ZIPRS1718 navedlo, da javni zavodi izracunajo presezke skladno z racunovodskimi
predpisi na enak nacin kot doslej, hkrati pa morajo za potrebe izvajanja ZFisP preseZek izrac¢unati
tudi po metodi iz ZIPRS1718 in ga voditi na posebnem lo¢enem kontu. Poudarilo je Se, da ZFisP doloca
moznost porabe presezkov v primeru, da institucionalna enota nima dolgov, pri cemer se
neporavnane obveznosti do dobaviteljev, blagovni kredit in leasing ne smatrajo kot dolg. V gradivu
za pripravo letnega porocila za leto 2016, ki ga je MZ posredovalo javnim zdravstvenim zavodom, je
navedeno, da je obvezno ravnanje glede porabe presezka po ZFisP doloceno le za presezek, izracunan
po ZIPRS1718, in ce je presezek, izraCunan po racunovodskih pravilih, velji od presezka,
izracunanega po ZIPRS1718, se razlika lahko porabi na nacin, kot je doloCen v drugih predpisih ali
ustanovitvenih aktih institucionalnih enot sektorja drzava. MZ je opozorilo javne zdravstvene
zavode, da morajo v letnem porocilu v skladu z ZIPRS1718 prikazati preseZek, izracunan po
denarnem toku za leto 2016 in loceno za leto 2015, ker je ZFisP pricel veljati v letu 2015, pri cemer

170 Zadnji dan leta 2018 je bilo v Register neposrednih in posrednih uporabnikov drZavnega in ob¢inskih proratunov v
podskupine 3.1., 3.2, 3.3. in 3.5. skupine III/1 Javni zavodi in drugi izvajalci javnih sluzb vpisanih 311 javnih zavodov.

171 ZJF opredeljuje poseben natin izratunavanja presezkov za ZPIZ in ZZZS ter drugace kot za ostale javne zavode dolo¢a,
da ZPIZ na lo¢enem racunu zbran presezek preteklega leta vplaca v drzavni proracun.

172§t 410-119/2016/3 z dne 7. 7. 2016.
173§t 4101-7/2016/314 z dne 18. 1. 2017.
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se presezek posameznega leta zmanjsa za neplacane obveznosti, neporabljena namenska sredstva,
ki so namenjena za financiranje izdatkov v prihodnjem obdobju in so evidentirana na kontih ¢asovnih
razmejitev, ter za neporabljena sredstva za investicije. Enaka pojasnila o izracunu presezka po
ZIPRS1718, kot jih je dalo MZ, je javnim raziskovalnim zavodom posredovalo tudi MIZS.

Iz navedenega izhaja, da je moral javni zavod, ki je uvrsc¢en v sektor drzava, za potrebe izvajanja ZFisP
po predpisanem postopku izracunati presezek za leti 2016 in 2015 in ga izkazati na posebnem kontu.
Presezek po fiskalnem pravilu je dejansko presezek po denarnem toku, zmanjsan za racunovodske
postavke, kot so dolo¢ene v ZJF oziroma pred tem v ZIPRS1718. Ce javni zavod nima dolgov, lahko
tako zbrane presezke uporabi za financiranje primanjkljajev v obdobjih podpotencialne ravni BDP,
izpada prihodkov oziroma povecanja izdatkov zaradi izjemnih okolisCin ali investicij v naslednjih
letih. Ce je javni zavod zadolZen, lahko te presezke uporabi izklju¢no za odplacilo glavnic dolga.
0Od marca 2018 dalje ZJF doloca, da vlada odloci o uporabi presezkov, izkazanih na posebnem kontu,
in Ce javni zavod ni zadolZen, lahko zahteva vracilo teh presezkov v proracun. Vlada lahko zahteva
vplacilo presezkov v drzavni prorac¢un od vseh javnih zavodov, ki so uvrsceni v sektor drzava, tudi
od tistih, ki vecine sredstev za opravljanje dejavnosti ne pridobijo iz drzavnega proracuna, ob
predhodnem soglasju financerja, ki ve¢ kot 50-odstotno financira javni zavod. Na primer bolnisnice
pridobivajo sredstva predvsem od ZZZS na podlagi sklenjene pogodbe za opravljanje zdravstvenih
storitev. Podobno kot za bolniSnice velja za nekatere javne zavode, katerih ustanoviteljice so obcine.
Tako so glavni vir prihodkov zdravstvenih domov placila ZZZS za opravljene zdravstvene storitve,
pri osnovnih Solah pa nakazila iz drzavnega proracuna. Tako ureditev je MF v reviziji utemeljilo z
argumentom, da ZFisP ureja pravila za sektor drZave, ki zajema vse institucionalne enote, ki so v
skladu Uredbo o standardni Klasifikaciji institucionalnih sektorjev, uvrscene v sektor S.13, zato
ureditev ne more razlikovati med institucionalnimi enotami sektorja drzave, ki se financirajo iz
proracuna drZave, in tistimi, ki se financirajo iz drugih virov. Skladno z ZJF se zbran preseZek
preteklega leta, ki ga ugotovi ZP1Z, vplaca v drzavni proracun, zbrani presezki, ki jih ugotovi ZZZS, pa
se uporabijo v skladu s pravili ZFisP174, zato ocenjujemo, da bi lahko ZJF tudi za javne zavode, katerih
glavni vir prihodkov (ve¢ kot 50 %) niso sredstva iz proracuna ustanovitelja, dolocil izjemo od
pravila, da se presezek vplaca v proracunu ustanovitelja, in dolocil placilo presezka na racun
financerja. V ZFisP so navedeni nameni porabe presezkov, pri ¢emer ni dovolj jasno opredeljeno,
kako se ZFisP in ZJF oziroma ZIPRS1718 izvajajo v praksi, kar izhaja tudi iz pojasnil MF, MZ in MIZS.

Skladno z ZZ svet zavoda sprejme financni nacrt in program dela javnega zavoda, v katerih se med
drugim doloc¢i tudi morebitna poraba presezkov prihodkov nad odhodki iz preteklih let, ter letno
porocilo javnega zavoda, ki med drugim vsebuje razporeditev presezka prihodkov nad odhodki
poslovnega leta in kritje morebitnega primanjkljaja. Javni zavod mora sprejeti finan¢ni nacrt in
program dela ter letno porocilo o delu skladno z veljavnim ZIPRS v posameznem letu predloziti v
soglasje pristojnemu ministru, iz esar izhaja, da kon¢no odlocitev o porabi presezka prihodkov nad
odhodki drugih dejavnosti sprejme ustanovitelj javnega zavoda.

174V Predlogu Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o javnih financah (EVA 2017-1611-0102 z dne 7. 12. 2017) je
ta ureditev obrazloZena z argumentom, da se ZPIZ manjkajoca sredstva zagotavljajo v proracun drzave, zato je zahteva
po vracilu presezka v drzavni prora¢un utemeljena, ZZZS pa je kot blagajna javnega financiranja, kateri se iz proracuna
drzave ne zagotavljajo dodatna sredstva, zavezan presezke porabljati skladno z ZFisP, [URL: http://vrs-
3.vlada.si/MANDAT14/VLADNAGRADIVA.NSF/18a6b9887c33a0bdc12570e50034eb54 /faa230a9a7f23ae5c12581ef0
02c11eb/$FILE/ZJF_6_12_pdf], 4.12.2019.

81



Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

ZSV, ZOFVI, ZGim, ZPSI-1, ZVSI, ZIO in ZRRD nimajo dolo¢b o namenu porabe presezka in nacinu
pokrivanja primanjkljajev, niti dolocb o tem, kdo odlo¢a o porabi presezka in pokrivanju
primanjkljaja javnega zavoda, v ZViS je enako kot v ZZ dolocCeno, da se preseZek uporablja za
opravljanje in razvoj dejavnosti, v ZZDej pa je po uveljavitvi ZZDej-K doloceno, da izvajalci
zdravstvene dejavnosti porabijo presezek prihodkov nad odhodki javne zdravstvene sluzbe za
opravljanje in razvoj zdravstvene dejavnosti. Tudi podzakonski predpisi, sprejeti na podlagi prej
navedenih zakonov, razen dolocb o namenu porabe morebitnega presezka prejetih sredstev iz
drzavnega proraCuna za izvajanje Studijske dejavnosti oziroma raziskovalnih programov oziroma
projektov v uredbi o javnem financiranju in uredbi o normativih in standardih za dolocanje sredstev
za izvajanje raziskovalne dejavnosti, nimajo dolo¢b o porabi presezka.

Praviloma akti o ustanovitvi javnih zavodov in odloki o ustanovitvi oziroma preoblikovanju univerz
porabe presezka iz drugih dejavnosti ne urejajo posebej in ne odvajajo od porabe celotnega presezka
javnega zavoda. Tako akti o ustanovitvi javnih socialnovarstvenih, zdravstvenih, raziskovalnih in
infrastrukturnih zavodov enako kot ZZ dolocajo, da javni zavod uporablja presezek za izvajanje in
razvoj dejavnosti. Podobno kot v ZR je predvideno, da ustanovitelj na predlog organa upravljanja
odlo¢i o nacinu razpolaganja s presezkom ali poda soglasje in o kritju primanjkljaja, pri Cemer akti o
ustanovitvi javnih infrastrukturnih zavodov izrecno dolocajo, da ustanovitelj odlo¢i o kritju
primanjkljaja, ki nastane pri izvajanju javne sluzbe. Ustanovitelj je v aktih o ustanovitvi javnih
raziskovalnih in infrastrukturnih zavodov Se dolocil, da ne Kkrije primanjkljaja, ki nastane pri
izvajanju dejavnosti za trg. Akti o ustanovitvi srednjih Sol in dijaskih domov izpostavljajo samo
presezek od prodaje proizvodov in storitev, ustvarjenih z opravljanjem vzgojno-izobraZevalne
oziroma drugih dejavnosti, in presezek od uporabe in upravljanja stvarnega premozenja. Za presezek
od prodaje proizvodov in storitev je samo na splosno doloc¢eno, da se uporablja za namen, dolo¢en v
aktih poslovanja zavoda v skladu s predpisi. PreseZzek, pridobljen z uporabo in upravljanjem
stvarnega premozenja, pa se uporablja za placilo materialnih stroskov, investicije in investicijsko
vzdrZzevanje stvarnega premoZzenja ter za razvoj v skladu z letnim delovnim nafrtom oziroma
razvojnim programom zavoda in predpisi. [zpostavljamo nedoslednost med Z]JF in akti o ustanovitvi
srednjih Sol in dijaskih domov. Kot je bilo Ze omenjeno, ZJF doloca, da je kupnina od prodaje
premoZenja in najemnina od oddaje stvarnega premozenja v najem prihodek proracuna drzave,
medtem ko iz doloc¢be aktov o ustanovitvi srednjih Sol in dijaS8kih domov, ki opredeljuje namene
uporabe presezka, pridobljenega z uporabo in upravljanjem stvarnega premozenja, izhaja, da so
prihodki od uporabe in upravljanja stvarnega premozenja (namenski) prihodek zavoda.

Tudi odloki o ustanovitvi oziroma preoblikovanju univerz na splo$no dolocajo, da se preseZek
uporablja za opravljanje in razvoj dejavnosti, pri cemer omejujejo uporabo presezka za place
zaposlenih ter urejajo poravnavo primanjkljaja sredstev za delo univerze in njenih ¢lanic. Univerza
presezka ne more nameniti za place zaposlenih, ¢e je imela v zadnjih 2 poslovnih letih primanjkljaj
oziroma izkazuje v svojih racunovodskih izkazih primanjkljaj iz preteklih let. O nacinu poravnave
primanjkljaja sredstev univerze, ki nastane pri izvajanju javne sluzbe v visokem Solstvu, odloci
ustanovitelj na predlog upravnega odbora univerze. Primanjkljaja sredstev ¢lanice univerze, ki ga je
ustvarila z izvajanjem dejavnosti v svojem imenu in za svoj racun, ni mogoce poravnati iz javnih
sredstev. O nac¢inu njegove poravnave odloca upravni odbor univerze.

Predpisi praviloma presezka, ki ga javni zavod ustvari z opravljanjem drugih dejavnosti, ne urejajo
posebej in ne odvajajo od celotnega presezka javnega zavoda. ZZ na splosno dolo¢i, da sme zavod
presezek uporabiti le za opravljanje in razvoj dejavnosti, ¢e ni z aktom o ustanovitvi drugace
doloceno, pri ¢emer ne opredeli, kaj zajemata opravljanje in razvoj dejavnosti. Ocenjujemo, da je to

82



Ureditev javne sluzbe | Revizijsko porocilo

doloc¢bo ZZ treba razumeti v kontekstu, da javni zavodi lahko porabijo presezek za tekoce stroske
poslovanja ter za zagotovitev in posodobitev prostorov, v katerih se izvaja dejavnost javne sluzbe, in
opreme, izjeme od tega pa doloci ustanovitelj z ustanovitvenim aktom. ZR doloca, da ustanovitelj
odlo¢i o razporeditvi presezka in kritju primanjkljaja javnega zavoda, ta pristojnost ustanovitelja pa
izhaja tudi iz veljavnega ZIPRS v posameznem letu. Podrocni zakoni praviloma nimajo doloc¢b o
namenu porabe presezka in nac¢inu pokrivanja primanjkljajev, niti dolo¢b o tem, kdo odloca o porabi
presezka in pokrivanju primanjkljaja javnega zavoda. Izjemi sta ZViS, ki le povzema ZZ, in doloca, da
se presezek uporablja za opravljanje in razvoj dejavnosti, ter ZZDej, ki po uveljavitvi ZZDej-K samo
za preseZek prihodkov nad odhodki javne zdravstvene sluzbe doloca, da se porabi za opravljanje in
razvoj zdravstvene dejavnosti. Tudi akti o ustanovitvi javnih zavodov praviloma samo povzamejo
dolo¢bo ZZ, da zavod uporablja presezek za izvajanje in razvoj dejavnosti, oziroma vsebujejo Se
doloc¢bo, da svet zavoda v soglasju z ustanoviteljem odlo¢i o nacinu razpolaganja s presezkom
prihodkov nad odhodki oziroma nacinu pokrivanja primanjkljaja prihodkov, ter porabe presezka iz
drugih dejavnosti ne urejajo posebej in ne locujejo od celotnega presezka javnega zavoda. Nameni
porabe presezkov javnih zavodov so bolj dolo¢no opredeljeni samo za preseZek, ugotovljen po ZFisP,
ki pa ne velja za vse javne zavode. Ocenjujemo, da bi lahko ZJF tudi za javne zavode, katerih glavni vir
prihodkov (vec kot 50 %) niso sredstva iz proracuna ustanovitelja, dolocil izjemo od pravila, da se
presezek vplaca v proracun ustanovitelja, in dolocil placilo presezka na rac¢un financerja. Pravilnik o
razclenjevanju in merjenju prihodov in odhodkov izrecno dolo¢a namen porabe samo za tisti del
presezka, s katerim se pokrije primanjkljaj, ne pa tudi za preostanek presezka. Na podlagi
navedenega ocenjujemo, da nameni porabe presezka prihodkov nad odhodki drugih dejavnosti v
normativni ureditvi niso jasno opredeljeni in da predpisi dolocajo obveznost ustanovitelja, da
sprejme odlocitev o njegovi porabi. S tem, ko predpisi ne opredelijo, kaj zajemata opravljanje in
razvoj dejavnosti, so dopuScena razli¢cna tolmacenja in je oteZen nadzor nad pravilnostjo ravnanja
javnih zavodov pri porabi presezka.

2.2.6 Povzetek ugotovitev

Pri pregledu predpisov, ki urejajo poslovanje javnih zavodov, in ustanovitvenih aktov javnih
zavodov smo ugotovili, da izvajanje drugih dejavnosti v javnih zavodih ni ustrezno opredeljeno.

ZZ doloca, da javni zavodi lahko opravljajo tudi gospodarsko dejavnost, ce je ta namenjena
opravljanju dejavnosti, za katero je javni zavod ustanovljen, vendar predpisi ne doloc¢ajo meril
oziroma kriterijev, po katerih se presoja, ali je druga dejavnost namenjena opravljanju osnovne
dejavnosti javnega zavoda. V aktih o ustanovitvi javnih zavodov ni jasno opredeljeno, katere od
registriranih dejavnosti javni zavod opravlja kot druge dejavnosti, in ni enotne prakse pri presoji,
ali je druga dejavnost namenjena opravljanju osnovne dejavnosti javnega zavoda. Dolocbe ZZ se
ne izvajajo dosledno, saj javni zavodi v praksi kot druge dejavnosti opravljajo dejavnosti, ki niso
opredeljene kot javna sluzba in hkrati niso gospodarske dejavnosti, ki bi bile namenjene oziroma
povezane z opravljanjem dejavnosti javne sluzbe. Dovoljen obseg drugih dejavnosti v javnih
zavodih se praviloma doloci Sele v programu dela in finan¢nem nacrtu javnega zavoda. Predpisi,
praviloma pa tudi ustanovitveni akti javnih zavodov, ne vsebujejo dolocb, iz katerih bi izhajalo, da
morajo javni zavodi z izvajanjem drugih dejavnosti zagotoviti najmanj pokritje vseh pripadajocih
odhodkov oziroma ustvariti presezek prihodkov nad odhodki, da opravljanje teh dejavnosti ne bi
bilo samo sebi namen ali bi celo v finan¢nem smislu povzrocalo Skodo javnemu zavodu.
V nekaterih primerih javni zavod s prihodki, ki jih pridobi z izvajanjem drugih dejavnosti, ne
zagotovi pokritja vseh pri tem nastalih odhodkov, zato bi bilo smiselno v aktih, v katerih so
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opredeljene druge dejavnosti javnega zavoda, izrecno dolociti, da se te ne smejo opravljati v Skodo
dejavnosti javne sluzbe, kar pomeni, da morajo zagotoviti najmanj pokritje vseh pripadajocih
odhodkov oziroma ustvariti pozitivni poslovni izid, in sicer ne le na ravni drugih dejavnosti kot
celote, temvec tudi na ravni vsake posamezne druge dejavnosti. Iz vsega navedenega izhaja, da
normativna ureditev ne opredeljuje dovolj natanc¢no dejavnosti, ki jih javni zavod lahko opravlja
kot drugo dejavnost, ne doloca dovoljenega obseg teh dejavnosti ter praviloma ne obvezuje javnih
zavodov, da z izvajanjem drugih dejavnosti ustvarijo presezek prihodkov nad odhodki.

Javni zavod, za katerega velja ZPFOLERD-1, mora razporediti posredne stroske na podlagi
aktivnostih, ki te stroske povzrocajo, ali deleza neposrednih stroskov, ¢e teh aktivnosti ni mogoce
dolociti. Po mnenju MF pa je v posameznem letu veljavni ZIPRS lo¢eno racunovodsko spremljanje
dejavnosti na podlagi omenjenih sodil razsiril tudi na javne zavode, za katere ZPFOLERD-1 ne
velja, ¢e place zaposlenih financirajo iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu. Ugotovili smo,
da iz ZIPRS, veljavnih v obdobju, na katero se nanasa revizija, ne izhaja, da je bila obveznost
uporabe sodil po ZPFOLERD-1 razsirjena na vse javne zavode, Ki so place zaposlenih financirali iz
sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu. Pristojna ministrstva v obdobju, na katero se nanasa
revizija, niso dolocila sodil, ¢eprav jim to nalaga pravilnik o sestavljanju letnih porocil, zato bi
morali javni zavodi, ki niso zavezanci po ZPFOLERD-1 in so place zaposlenih financirali iz sredstev
od prodaje blaga in storitev na trgu, sami sprejeti objektivna sodila za loceno spremljanje
dejavnosti. Predpisi sicer dopuscajo, da javni zavod kot sodilo za razporejanje posrednih stroskov
po dejavnosti uporabi razmerja med prihodki posameznih dejavnosti, vendar le, ¢e ni
ustreznejSega sodila, pri cemer ocenjujemo, da prihodka ni mogoce upostevati kot povzrocitelja
stroskov, zato bi uporaba tovrstnega sodila morala predstavljati izjemo in ne vecinske prakse. Na
podlagi navedenega ocenjujemo, da predpisi dolocajo sodila za razvr$canje odhodkov po
dejavnosti, vendar ni jasno opredeljeno, katera sodila morajo uporabljati javni zavodi, za katere
ZPFOLERD-1 ne velja, Ce place zaposlenih financirajo iz sredstev od prodaje blaga in storitev na
trgu. Pristojna ministrstva v obdobju, na katero se nanasa revizija, niso dolocila sodil, kot je bilo
predvideno s pravilnikom o sestavljanju letnih poro¢il, s ¢imer bi zagotovila poenotenje in
primerljivost racunovodskih izkazov istovrstnih zavodov.

Predpisi in ustanovitveni akti javnih zavodov, razen izjemoma, ne dolocajo nac¢inov in postopkov
doloc¢anja cen drugih dejavnosti ter izrecno tudi ne pristojnih organov za dolocitev teh cen, kar
otezuje nadzor nad ustreznostjo dolocanja cen. Ocenjujemo, da bi ustanovitelj moral v
ustanovitvenem aktu javnega zavoda dolociti vsaj obveznost izdelave kalkulacije cen blaga in
storitev drugih dejavnosti ter pristojni organ za potrditev teh cen .

Skladno z ZZ je izvajanje drugih dejavnosti eden od moznih virov sredstev, ki jih javni zavodi
pridobivajo za svoje delo, pri cemer iz odlocbe ustavnega sodisca izhaja, da so vsa sredstva, ki jih
javni zavodi pridobijo na katerega od nacinov, predpisanih v ZZ, namenjena opravljanju javnih
sluzb. Javni zavodi morajo s prihodki, ustvarjenimi z drugimi dejavnostmi, poslovati v skladu s
pravili, ki veljajo za poslovanje oseb javnega prava, in javnim usluzbencem iz teh prihodkov ne
smejo zagotavljati pravic, ki niso izrecno opredeljene v zakonu, podzakonskem aktu ali kolektivni
pogodbi. Z opravljanjem drugih dejavnosti bi morali javni zavodi zagotoviti pokritje vseh s tem
povezanih odhodkov in ustvariti preseZek, zato ocenjujemo, da je smiselno s predpisi dolociti
samo posebne namene porabe presezka in ne prihodkov drugih dejavnosti. ZSP]S javnemu zavodu
dopusca uporabo dela sredstev, pridobljenih s prodajo blaga in storitev na trgu, za placilo delovne
uspesnosti iz tega naslova in doloca pogoje za izplacilo, pri ¢emer ni jasno dolo¢en nacin
izkazovanja in preverjanja izpolnjevanja nekaterih od predpisanih pogojev, ki so zato zgolj
deklaratorne narave, ter ravnanje v primeru, da v posameznem letu izplacane akontacije delovne
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uspesnosti presezejo dovoljeni obseg sredstev za ta namen za to leto. Nacin izvajanja doloc¢be Z]JF,
po kateri najemnine od oddaje stvarnega premozenja drzave, ki ga imajo javni zavodi le v
upravljanju, predstavljajo prihodke prora¢una drZave, ni sistemsko urejen in se v praksi ne
uposteva dosledno. Na podlagi navedenega ocenjujemo, da normativna ureditev ne doloca dovolj
jasno, da morajo javni zavodi pri porabi prihodkov drugih dejavnosti ravnati v skladu s pravili
porabe, ki veljajo za prihodke dejavnosti javne sluZbe, ne predpisuje uporabe prihodkov drugih
dejavnosti za kritje stroskov, povezanih z izvajanjem teh dejavnosti, in dopus¢a uporabo teh
prihodkov za izplacilo delovne uspesnosti.

Predpisi praviloma presezka, ki ga javni zavod ustvari z opravljanjem drugih dejavnosti, ne urejajo
posebej in ne odvajajo od celotnega presezka javnega zavoda. ZZ na splosno doloci, da sme zavod
presezek uporabiti le za opravljanje in razvoj dejavnosti, Ce ni z aktom o ustanovitvi drugace
doloceno, pri cemer ne opredeli, kaj zajemata opravljanje in razvoj dejavnosti. ZR doloca, da
ustanovitelj odloci o razporeditvi presezka in kritju primanjkljaja javnega zavoda, ta pristojnost
ustanovitelja pa izhaja tudi iz veljavnega ZIPRS v posameznem letu. Podroc¢ni zakoni praviloma
nimajo dolocb o namenu porabe presezka in nacinu pokrivanja primanjkljajev, niti dolo¢b o tem,
kdo odloca o porabi presezka in pokrivanju primanjkljaja javnega zavoda. Izjemi sta ZViS, ki pa le
povzema ZZ, ter ZZDej, ki po uveljavitvi ZZDej-K samo za preseZek prihodkov nad odhodki javne
zdravstvene sluzbe doloca, da se porabi za opravljanje in razvoj zdravstvene dejavnosti. Tudi akti
o ustanovitvi javnih zavodov praviloma samo povzamejo dolo¢bo ZZ, da zavod uporablja presezek
za izvajanje in razvoj dejavnosti, oziroma vsebujejo Se dolocbo, da svet zavoda v soglasju z
ustanoviteljem odloci o nacinu razpolaganja s presezkom prihodkov nad odhodki oziroma nacinu
poKkrivanja primanjkljaja prihodkov. Nameni porabe presezkov javnih zavodov so bolj dolo¢no
opredeljeni samo za presezek, ugotovljen po ZFisP, ki pa ne velja za vse javne zavode. Pravilnik o
raz¢lenjevanju in merjenju prihodov in odhodkov izrecno doloa namen porabe samo za tisti del
presezka, s katerim se pokrije primanjkljaj, ne pa tudi za preostanek presezka. Na podlagi
navedenega ocenjujemo, da predpisi doloc¢ajo obveznost ustanovitelja, da sprejme odlocitev o
porabi presezka prihodkov nad odhodki drugih dejavnosti, nameni njegove porabe v normativni
ureditvi pa niso jasno opredeljeni. S tem, ko predpisi ne opredelijo, kaj zajemata opravljanje in
razvoj dejavnosti, so dopuscena razlicna tolmacenja in je otezen nadzor nad pravilnostjo ravnanja
javnih zavodov pri porabi presezka.

2.3 Nadzor nad razmejevanjem dejavnosti javne sluzbe
od drugih dejavnosti javnih zavodov

Pri presojanju, ali se izvaja nadzor nad razmejevanjem dejavnosti javne sluzbe od drugih
dejavnosti javnih zavodov, smo preverili, ali je v obdobju, na katero se nanasa revizija, obstajala
pravna podlaga za nadzor ministrstev nad razmejevanjem dejavnosti v javnih zavodih iz njihove
pristojnosti in ali so pristojna ministrstva za leto 2016 izvajala tak nadzor ter vodila evidence o
vrstah drugih dejavnosti, ki jih izvajajo javni zavodi. Za oceno ucinkovitosti pri izvajanju nadzora
nad razmejevanjem dejavnosti javne sluzbe od drugih dejavnosti javnih zavodov smo ugotavljali,
ali so pristojna ministrstva preverjala, da so javni zavodi dejavnost javne sluzbe izvedli v
nacrtovanem obsegu in vsebini ter razmejevali prihodke in odhodke na posamezne vrste
dejavnosti, katera sodila so uporabljali javni zavodi za razmejevanje odhodkov na posamezne vrste
dejavnosti ter za katere namene so javni zavodi porabili prihodke in presezke drugih dejavnosti.
Ugotavljali smo tudi, ali sta MF in MJU kot pristojni ministrstvi za pripravo predlogov dolo¢enih
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zakonov in podzakonskih predpisov, s katerimi se ureja tudi poslovanje javnih zavodov, nadzirali
izvajanje dolo¢b teh predpisov.

2.3.1  Predpisi, ki urejajo nadzor nad poslovanjem javhega zavoda

Izvajanje nadzora pristojnih ministrstev nad poslovanjem javnih zavodov, Ki jih je ustanovila drzava
za izvajanje javne sluZbe na podrocju izobraZevanja, zdravstva, socialnega varstva in raziskovanja, je
v obdobju, na katero se nanasa revizija, urejalo vec predpisov.

e ZZ: pristojni drzavni organi opravljajo nadzor nad zakonitostjo dela in finan¢nim poslovanjem
zavoda.

e ZJF: pristojna ministrstva zagotavljajo izvajanje javnih sluzb in dejavnosti v javnem interesu, ce
poseben zakon ne doloca drugace, tako da izvajajo naslednje naloge:

— usklajevanje programov dela in finan¢nih nacrtov javnih zavodov, javnih podjetij, skladov
in agencij ter financiranje dejavnosti teh pravnih oseb po potrjenih programih;

— nadzor nad poslovanjem pravnih oseb;

— nadzor nad izvajanjem odobrenih programov pravnih oseb.

Javni zavod mora predloZiti letno porocilo za preteklo leto skupaj z obrazloZitvami pristojnemu
ministrstvu najpozneje do 28. 2. tekoCega leta. Javni zavod mora pripraviti porocilo o doseZenih ciljih
in rezultatih na podrocjih iz svoje pristojnosti v preteklem letu do 28. 2. tekoCega leta in ga predloziti
ministrstvuy, pristojnemu za podrocje dela javnega zavoda, ter ministrstvu, pristojnemu za finance, to
pa vladi.

e ZR: presezek pravne osebe se razporeja in primanjkljaj pravne osebe Krije v skladu z zakonom
in odlocitvijo ustanovitelja pravne osebe. Tako kot ZJF tudi ZR predpisuje predloZitev letnega
porocila ministrstvu, v pristojnost katerega sodi dejavnost, ki jo javni zavod opravlja.

e ZIPRS1819: javni zavodi so morali predloziti sprejet finan¢ni nacrt in program dela ter sprejeto
letno porocilo o delu v soglasje pristojnemu ministrstvu?7s.

e ZPFOLERD-1: javni zavod o sprejetih in revidiranih sodilih seznani pristojno ministrstvo, ki
lahko zahteva, da javni zavod ponovno odloc¢a o njihovi ustreznosti.

e ZOFVI: namensko porabo sredstev v Solah nadzoruje organ Solske inSpekcije. Po pravilniku o
metodologiji financiranja izobrazevalnih programov in vzgojnega programa na podrocju
srednjega Solstva ministrstvo izvaja nadzor nad namensko porabo sredstev za izvedbo programov
srednjega Solstva na podlagi usklajevanja finantnega nacrta zavoda z obrazloZitvami, s
spremljanjem porabe sredstev, na podlagi letnih porocil po predpisih o racunovodstvu,
s pregledovanjem poslovne dokumentacije na zavodu in na podlagi neposrednega ali
posrednega pregleda poslovanja zavoda, ki ga izvajajo pristojni organi.

e ZZ7ZDej: MZ pri izvajalcih zdravstvene dejavnosti izvaja upravni nadzor, ki predstavlja nadzor nad
izvajanjem predpisov s podro¢ja opravljanja zdravstvene dejavnosti in zdravstvenega
zavarovanja ter podrocja materialnega poslovanja. Nadzor lahko zajema nadzor izvajalca

175 Enako je bilo dolo¢eno v ZIPRS1617 in ZIPRS1718.
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zdravstvene dejavnosti v celoti ali samo njegove posamezne notranje organizacijske enote,
posameznega zdravstvenega delavca ali zdravstvenega sodelavca ali nadzor zdravstvene
obravnave posameznega primera. Pred tem je ZZDej doloc¢al, da upravni nadzor predstavlja
nadzor nad zakonitostjo delovanja zdravstvenih zavodov, pri ¢emer je bilo s Pravilnikom o
upravnem nadzoru v zdravstvul76 doloCeno, da ministrstvo v okviru nadzora preverja zakonitost
dela izvajalcev na podlagi predpisov z delovnega podrocja ministrstva.

¢ Uredba o delovni uspesnosti: uporabnik proracuna poslje letno porocilo, ki ga je sprejel organ
upravljanja, z obrazcem za doloCitev obsega delovne uspesnosti v 30 dneh od sprejetja
ustanovitelju, pri cemer mora v letnem porocilu posebej prikazati sredstva in vire financiranja
za delovno uspeSnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu ter iz naslova nejavnih
prihodkov za izvajanje javne sluzbe.

Normativna ureditev doloc¢a splo$no pristojnost ministrstev, da izvajajo nadzor nad poslovanjem
javnih zavodov iz njihove pristojnosti, ne doloc¢a pa izrecno izvajanja nadzora nad razmejevanjem
dejavnosti v javnih zavodih, razen dolocbe ZPFOLERD-1, ki pristojnemu ministrstvu omogoca, da od
javnega zavoda zahteva ponovno odlocanje o ustreznosti sprejetih in revidiranih sodil za
razporejanje posrednih stroSkov po dejavnostih. Z]JF omogoc¢a ministrstvom, da izvajajo nadzor nad
poslovanjem javnih zavodov, pri cemer ne doloca natancno vsebine pristojnosti ministrstev pri
nadziranju javnih zavodov oziroma vsebine nadzora. V ZJF in ZR je opredeljena samo obveznost
javnega zavoda, da letno porocilo predloZi pristojnemu ministrstvu, ne pa tudi postopanje
pristojnega ministrstva po prejemu letnega porocila, v posameznem letu veljavni ZIPRS pa je javnim
zavodom predpisoval obveznost, da letno porocilo o delu predlozZijo v soglasje pristojnemu
ministrstvu. ZJF in ZR zavezujeta javni zavod, da pristojnemu ministrstvu predlozi "letno porocilo”,
ZIPRS pa, da predlozi "letno porocilo o delu". To zbuja dvom, ali javni zavod predlozi v soglasje
pristojnemu ministrstvu letno porocilo, pripravljeno v skladu z ZR in na njegovi podlagi izdanimi
predpisi, samo poslovno porocilo, ki je sestavni del letnega porocila in v katerem se med drugim
poroca o dosezenih rezultatih in zastavljenih ciljih v financnem nacrtu ali letnem programu dela, ali
kak drug dokument. Uporaba razli¢nih izrazov za isti vsebinski pojem v razli¢nih zakonih ne prispeva
k jasnosti in nedvoumnosti predpisov.

Dolocba, ki zavezuje javne zavode k predlozitvi letnega porocila o delu v soglasje pristojnemu
ministrstvu, ne opredeli pa postopanja pristojnega ministrstva po prejemu letnega porocila o delu in
meril za izdajo soglasja, je bila prvi¢ vkljuena v ZIPRS1415. V Predlogu Zakona o izvrSevanju
proracunov Republike Slovenije za leti 2014 in 2015177 je bilo v obrazlozitvi te dolocbe navedeno
samo, da morajo posredni uporabniki proracuna organu, pristojnemu za izdajo soglasja k
finanénemu nacdrtu in programu dela, posredovati tudi sprejeta letna porocila o delu, ker je smiselno,
da se letno porocilo potrjuje na enak nacin kot letni program in financ¢ni nacrt. Po navedbah MF je
smisel in namen izdaje soglasja pristojnega ministrstva k letnemu porocilu javnega zavoda v zahtevi
po spremljanju poslovanja javnega zavoda, spremljanju uresni¢evanja programa dela, ugotavljanju
dosezenih ciljev iz programa dela in nadzor nad porabo sredstev. MF ugotavlja, da pristojna
ministrstva tovrstni ureditvi nasprotujejo, ker naj bi imeli javni zavodi za te namene dolocene
nadzorne organe in tovrsten nadzor po mnenju pristojnih ministrstev zadostuje. Po mnenju MF je

176 Uradnilist RS, §t. 14/95, 72/98, 43/11, 6/12,77/16, 64/17 - ZZDej-K in 39/18.

177 [URL: https://imss.dz-rs.si/IMiS/ImisAdmin.nsf/ImisnetAgent?OpenAgent&2&DZ-MSS-
01/944bc765edb9299f09aa43c58f075d60c6b7b4f3fobac9ffce3fc042e841fca5], 4. 12. 2019.
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ustanovitelj tisti, ki mora pri javnem zavodu iz svoje pristojnosti skrbeti za uresnicevanje javnega
interesa, in Ce ustanovitelj ne bo aktivno udelezZen pri pripravi in sprejemanju najpomembnejSih
dokumentov javnega zavoda, tudi uresniCevanje javnega interesa ne bo zagotovljeno v optimalnem
obsegu. MF je poudarilo, da soglasje k letnemu porocilu Se ne pomeni, da sta s tem preverjeni in
potrjeni zakonitost in ucinkovitost poslovanja javnega zavoda, saj gre le za akt, v katerem so
prikazani predvideni in realizirani prihodki in drugi prejemki ter odhodki in drugi izdatki za preteklo
leto, s ¢Cimer se lahko strinjamo.

Uredba o delovni uspesSnosti predpisuje obveznost uporabnika proracuna, da poslje obrazec za
doloc¢itev obsega delovne uspesSnosti ustanovitelju, ne predpisuje pa tudi ravnanj ustanovitelja v
zvezi s tem obrazcem. Poleg tega, kot smo ugotovili v tocki 2.2.4, ni jasno dolocCen nacin izkazovanja
in preverjanja izpolnjevanja nekaterih od predpisanih pogojev za izplacilo delovne uspesnosti ter
ravnanje v primeru, da v posameznem letu izplacane akontacije delovne uspeSnosti preseZejo
dovoljeni obseg sredstev za ta namen za to leto.

Uredba o delovni uspesnosti je bila izdana na podlagi ZSPJS, po katerem nadzor nad izvajanjem
sistema plac, doloc¢en z ZSP]S, predpisi in drugimi akti, izdanimi na njihovi podlagi ter kolektivnimi
pogodbami, po posameznih podrocjih opravljajo ministrstva, pristojna za posamezno podrocje, v
sodelovanju z MJU, MF pa izvaja nadzor nad izvajanjem placnega sistema v okviru proracunskega
nadzora. Poleg pristojnosti za nadzor nad izvajanjem pla¢nega sistem imata MF in MJU pristojnost za
nadzor nad izvajanjem drugih predpisov, ki urejajo poslovanje javnih zavodov. Urad za nadzor
proracuna, ki je organ v sestavi MF, je pristojen za nadzor nad izvajanjem ZJF in ZPFOLERD-1.
Na podlagi v posameznem letu veljavnega ZIPRS je urad za nadzor proracuna pristojen za nadzor nad
izvajanjem dolocbe, da morajo javni zavodi predloziti sprejeto letno porocilo o delu v soglasje
pristojnemu ministrstvu, InSpektorat za javni sektor, ki je organ v sestavi MJU, pa dolocbe, ki ureja
politiko zaposlovanja in med drugim doloc¢a, da morajo javni zavodi, ki niso zavezanci po ZPFOLERD-1,
zagotoviti loceno racunovodsko spremljanje dejavnosti na podlagi objektivno dolocenih sodil, ce
place zaposlenih financirajo iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu. MF in MJU sta pristojni
tudi za pripravo predlogov omenjenih zakonov in podzakonskih predpisov ter pripravljanje navodil
in pojasnil v zvezi z njihovim izvajanjem v praksi. MF je pristojno za pripravo zakonodaje za urejanje
podroc¢ja proraCunov, javnega racunovodstva in preglednosti finan¢nih odnosov, MJU pa za
pripravljanje predlogov zakonov in podzakonskih predpisov za urejanje organiziranosti in delovanja
javnega sektorja, placnega sistema ter ravnanja s stvarim premozenjem drzave in lokalnih skupnosti.

Vlada je nosilec izvrsilne oblasti in mora zagotoviti izvajanja javnih sluzb, kar po nasi oceni pomeni,
da spremlja in usklajuje naloge, ki naj bi jih pristojna ministrstva izvajala v zvezi z zagotavljanjem
izvajanja javnih sluzb. Skladno z ZVRS mora vlada usmerjati delo drZzavne uprave prek ministrstev,
nadzorovati njihovo delo, jim dajati smernice za izvrSevanje predpisov ter skrbeti, da ministrstva
usklajeno izvrSujejo svoje naloge. Poleg tega je vlada predlagatelj zakonov, ki urejajo izvajanje
dejavnosti javnih sluzb, in mora biti seznanjena s stanjem na podrocju izvajanja javnih sluzb, da lahko
drzavnemu zboru predlaga potrebne spremembe zakonodaje, ki ureja to podrocje.

2.3.2 lzvajanje nadzora nad razmejevanjem dejavnosti javne sluzbe
od drugih dejavnosti javnih zavodov

Dejavnosti javne sluzbe je treba izvajati tako, da so primerne in kakovostne javne dobrine
zagotovljene vsem uporabnikom pod enakimi pogoji. Skladno z ZJF pristojna ministrstva zagotavljajo
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izvajanje javnih sluzb tudi tako, da izvajajo nadzor nad poslovanjem javnih zavodov z njihovega
delovnega podrocja. Namen ustanovitve in delovanja javnega zavoda je izvajanje javne sluzbe, zato
je treba zagotoviti, da javni zavod posluje pregledno in drugih dejavnosti ne opravlja v Skodo
dejavnosti javne sluzbe. Navedeno bi se po nasi oceni ucinkovito zagotovilo tako, da bi pristojno
ministrstvo:

e  pripravilo navodila za izvajanje pregleda letnih porocil javnih zavodov, s katerimi bi vnaprej in
jasno opredelilo postopke izvajanja pregleda, odgovorne osebe za izvedbo ter dokumentiranje
izvedenega pregleda, iz katerega bi bilo razvidno najmanj obseg in vrsta preveritev ter
ugotovitve;

e v okviru pregleda letnih poro¢il javnih zavodov preverjalo, da so javni zavodi izvedli dejavnost
javne sluzbe v nacrtovanem obsegu in vsebini, razmejevali prihodke in odhodke na posamezne
vrste dejavnosti in katera sodila so pri tem uporabljali ter namene, za katere so javni zavodi
porabili prihodke in presezke drugih dejavnosti,

e preverjalo, da javni zavodi prihodke od oddaje stvarnega premoZenja v najem nakazujejo v
drzavni proracun,

* vodilo evidenco o vrstah drugih dejavnosti, ki jih izvajajo javni zavodi, in spremljalo delez teh
dejavnosti v celotnem poslovanju javnih zavodov.

K preglednemu poslovanju javnih zavodov pa bi lahko prispevali tudi MF in MJU z nadziranjem
izvajanja dolocb ZJF, ZPFOLERD-1, ZSP]S in v posameznem letu veljavnega ZIPRS, pa tudi vlada s
spremljanjem in usklajevanjem nadzora pristojnih ministrstev nad poslovanjem javnih zavodov.
S spremljanjem izvajanja predpisov v praksi se ugotavlja uresnic¢evanje ciljev, ki so bili zastavljeni s
sprejetim predpisom.

Javni zavodi so morali pripraviti letno porocilo za leto 2016, ki ga sestavljata racunovodsko in
poslovno porocilo, in ga predloziti v soglasje pristojnemu ministrstvu. Del ra¢unovodskega porocila
je izkaz prihodkov in odhodkov dolo¢enih uporabnikov po vrstah dejavnosti, pri cemer je treba v
okviru pojasnil predstaviti tudi sodila, ¢e so bila ta uporabljena za razmejevanje prihodkov in
odhodkov na dejavnost javne sluzbe ter dejavnost prodaje blaga in storitev na trgu. Porocilo o
dosezenih ciljih in rezultatih uporabnika enotnega kontnega nacrta, ki je sestavni del poslovnega
porocila, naj bi med drugim vsebovalo oceno uspeha pri doseganju zastavljenih ciljev, upostevaje
fizi¢ne, financ¢ne in opisne kazalce (indikatorje), dolo¢ene v obrazloZitvi finan¢nega nacrta
posrednega uporabnika ali v njegovem letnem programu dela po posameznih podrocjih dejavnosti,
nastanek morebitnih nedopustnih ali nepricakovanih posledic pri izvajanju programa dela ter oceno
gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja glede na opredeljene standarde in merila, kot jih je
predpisalo pristojno ministrstvo. Ce je javni zavod v letu 2016 izplacal delovno uspe$nost iz naslova
prodaje blaga in storitev na trgu, je moral skupaj z letnim porocilom predloziti obrazec za dolocitev
obsega delovne uspeSnosti ter v letnem porocilu posebej prikazati sredstva in vire za ta namen iz
naslova prodaje blaga in storitev na trgu ter iz naslova nejavnih prihodkov za izvajanje javne sluzbe.
Ustanovitelju je moral javni zavod posredovati v soglasje oziroma odlocitev predlog razporeditve
presezka oziroma Kkritja primanjkljaja za leto 2016. Javni zavod, za katerega velja ZPFOLERD-1, je
moral seznaniti pristojno ministrstvo o sprejetih in revidiranih sodilih.
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2.3.2.1 Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti

Konec januarja oziroma v zacetku februarja 2017 je MDDSZ javnim socialnovarstvenim zavodom
posredovalo predlogo za pripravo letnega porocila za leto 2016 s predvideno vsebino in obliko
racunovodskega in poslovnega porocila ter prilog skupaj z navodili za pripravo letnega porocila in
jih pozvalo k predlozitvi letnega porocila v skladu z ZR. V predlogah za pripravo letnega porocila za
posamezne tipe javnih socialnovarstvenih zavodov je MDDSZ navedlo, da mora zavod med drugim
pripraviti porocilo o doseZenih ciljih in rezultatih, ki ga predpisuje Navodilo o pripravi zaklju¢nega
racuna proracuna, in podati pojasnila o opravljanju trZznih dejavnosti. Navesti je bilo treba storitve, s
katerimi je javni socialnovarstveni zavod ustvaril prihodke trzne dejavnosti, uporabljena sodila za
delitev stroskov na dejavnost javne sluzbe in trzno dejavnost, znesek porabljenega presezka iz
preteklih let za kritje odhodkov trZzne dejavnosti ter bistvena odstopanja pri izvajanju trzne
dejavnosti in razloge zanje. Poleg racunovodskih izkazov, predpisanih s pravilnikom o sestavljanju
letnih porocil, je moral javni socialnovarstveni zavod letnemu porocilu predloziti tabelo, v kateri so
prikazani celotni prihodki in odhodki po Sestmestnih podkontih, ki jih je MDDSZ dolocilo v tabeli, in
po stroSkovnih nosilcih javne sluzbe in trzne dejavnosti. Javni socialnovarstveni zavod je moral
porocati o porabi presezka iz preteklih let na podlagi soglasja MDDSZ in predlagati razporeditev
ugotovljenega izida poslovanja za leto 2016 oziroma v primeru negativnega poslovnega izida izdelati
sanacijski nac¢rt za odpravo vzrokov primanjkljaja. K letnemu porocilu pa je moral priloZiti tudi
sklepa sveta zavoda o potrditvi letnega porocila za leto 2016 ter predloga porabe sredstev
poslovnega izida za leto 2016 in iz preteklih let.

Po navedbah MDDSZ so odgovorne osebe ministrstva pregledale samo klju¢ne dele letnih porocil
javnih socialnovarstvenih zavodov za leto 2016. Kateri kljucni deli letnega porocila so bili pregledani,
je bilo odvisno od vrste javnega socialnovarstvenega zavoda. Pri pregledu letnih porocil centrov za
usposabljanje, delo in varstvo naj bi odgovorna oseba ministrstva preverila tudi uresnicitev letnega
programa dela za leto 2016 in ugotovila, da so vsi uresnicili letni program dela. Kot dokaz je
ministrstvo predloZilo letna porocila ter tabele s podatki o realiziranih prihodkih in odhodkih po
obracunskih kontih in stroSkovnih nosilcih, povpre¢nem Stevilu zaposlenih iz delovnih ur, Stevilu
oskrbnih dni in povprecnem Stevilu upravicencev za leto 2016 za vse centre za usposabljanje, delo in
varstvo. Iz predlozenih tabel ni razvidna primerjava nacrtovanih prihodkov in odhodkov z
realiziranimi ter ugotovitve MDDSZ o realizaciji letnega programa dela centrov za usposabljanje, delo
in varstvo. MDDSZ ni izdelalo formalnih navodil za izvedbo postopka in obsega preveritev, ki jih je
bilo treba opraviti pri pregledu letnih porocilih javnih socialnovarstvenih zavodov za leto 2016, ni
pripravilo porod¢il ali analiz o opravljenih pregledih in ni razpolagalo z zapisnikom oziroma drugim
dokumentom, iz katerega bi bila razvidna obseg in vsebina preveritev.

Pri pregledu letnih porocil za leto 2016 javnih socialnovarstvenih zavodov iz vzorca smo ugotovili,
da javni socialnovarstveni zavodi prihodkov od kooperantskega programa in dodelave proizvodov,
prihodkov od priprave obrokov za zaposlene in prihodkov od oddaje stvarnega premozenja v najem
v izkazu prihodkov in odhodkov dolocenih uporabnikov po vrstah dejavnosti za leto 2016 niso
izkazali enako. Prihodke od kooperantskega programa in dodelave proizvodov sta 2 javna
socialnovarstvena zavoda izkazala kot prihodke trzne dejavnosti, drugi pa kot prihodke javne sluzbe.
Prihodke od priprave obrokov za zaposlene je 1 javni socialnovarstveni zavod uvrstil med prihodke
javne sluZbe, ostali pa med prihodke trZzne dejavnosti. 3 javni socialnovarstveni zavodi so prihodke
od oddaje stvarnega premoZzenja v najem izkazali med prihodki javne sluzbe, drugi pa med prihodki
trzne dejavnosti, pri cemer 1 od teh med odhodki trzne dejavnosti ni izkazal stroSkov amortizacije.
4 javni socialnovarstveni zavodi v lethem porocilu niso razkrili sodil za razmejevanje stroskov za
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izvajanje javne sluzbe in trzne dejavnosti, od tega sta 2 javna socialnovarstvena zavoda place
zaposlenih financirala iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu.

Ugotovili smo, da MDDSZ ni preverilo, ali so javni socialnovarstveni zavodi v letu 2016 izvedli
dejavnost javne sluzbe v nacrtovanem obsegu in vsebini. Prav tako ni preverilo, katera sodila so
uporabljali javni socialnovarstveni zavodi za razmejevanje odhodkov na posamezne vrste dejavnosti,
in ni presojalo ustreznosti uporabljenih sodil. Pri pregledu letnih porocil javnih socialnovarstvenih
zavodov za leto 2016 MDDSZ ni preverilo, ali je zavod v letno porocilo vKkljucil vse zahtevane podatke
v zvezi z opravljanjem trznih dejavnosti (na primer uporabljena sodila za razmejevanje odhodkov)
ter pravilno razmejil prihodke in odhodke na izvajanje javne sluZbe in trZzne dejavnosti.

MDDSZ je leta 2015 obvestilo!78 vse javne socialnovarstvene zavode, da morajo na podlagi ZJF
kupnino od prodaje premozenja in najemnino od oddaje stvarnega premozZenja v najem nakazati v
proracun drzave. V dopisu je navedena Stevilka transakcijskega ra¢una proracuna in sklicna stevilka.
MDDSZ v letu 2016 ni razpolagalo z evidencami stvarnega premozenja, ki ga javni socialnovarstveni
zavodi oddajajo v najem, in ni preverjalo, ali so javni socialnovarstveni zavodi prihodke, ki so jih
pridobili z oddajo stvarnega premoZenja v najem, nakazali v proracun drzave. Tudi v letih 2017
in 2018 MDDSZ ni zagotovilo doslednega izvajanja doloc¢be ZJF o nakazovanju najemnin v proracun
drzave, kar smo ugotovili v revizijskih porocilih Predlog zakljuénega racuna proracuna Republike
Slovenije za leto 201717 in Predlog zaklju¢nega racuna proracuna Republike Slovenije za leto 2018180,

Ugotovili smo, da MDDSZ ni prejelo obrazca za dolocitev obsega delovne uspesnosti od 4 domov za
starejSe, ki so sicer MJU porocali o izplacilu delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev
na trgu v letu 2016. Od tega so 3 v letnem porocilu 2016 porocali o izplacilu delovne uspeSnosti iz
naslova prodaje blaga in storitev na trgu, vendar MDDSZ ni naknadno zahtevalo predlozitve obrazca.
Po navedbah MDDSZ je odgovorna oseba ministrstva preverila izpolnjevanje pogojev za izplacilo
delovne uspeSnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v letu 2016 pri domovih za starejse,
vendar MDDSZ ni predlozilo dokazil o izvedenih preveritvah.

MDDSZ ni izdajalo soglasja k letnemu porocilu javnih socialnovarstvenih zavodov za leto 2016 in ni
posebej odlocalo o predlogu razporeditev ugotovljenega izida poslovanja za leto 2016, ampak je
javnim socialnovarstvenim zavodom v sklepu o soglasju k finan¢nemu nacrtu in programu dela za
leto 2017 izdalo tudi soglasje k predlogu porabe sredstev poslovnega izida, izkazanem v bilanci stanja
nadan 31.12.2016. Do konca avgusta 2017 je MDDSZ izdalo soglasje le 2 javnima socialnovarstvenima
zavodoma iz vzorca. Tudi v letu 2016 je MDDSZ javnim socialnovarstvenim zavodom iz vzorca izdalo
soglasje k financnemu nacrtu in programu dela za leto 2016 ter predlogu porabe sredstev poslovnega
izida, izkazanem v bilanci stanja na dan 31.12.2015, Sele v drugi polovici leta 2016. Javni
socialnovarstveni zavodi so predlagali predvsem porabo presezka za nabavo osnovnih sredstev in
investicijsko vzdrzevanje, razen zavoda, ki mu je MDDSZ izdalo soglasje za porabo presezka iz

178 Dopis §t. 478-44/2014/11 z dne 25. 2. 2015.
179 [URL: http://www.rs-rs.si/fileadmin/user_upload/Datoteke /Revizije/2018/Ipro_17/IPro17_web.pdf], 17. 12. 2019.

180 [URL: http://www.rs-rs.si/fileadmin/user_upload/Datoteke /Revizije/2019/Ipro18/IPro18_RevPor_web.pdf],
17.12.2019.
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preteklih let za kritje odhodkov tekocega leta (stroSkov sodnega postopka v letu 2017 ter zaposlitev
strokovnega delavca za dolocen €as in sofinanciranje pripravnikov v letu 2016).

MDDSZ ne vodi evidence, iz katere bi bile razvidne vrste drugih dejavnosti, ki jih izvajajo javni
socialnovarstveni zavodi poleg dejavnosti javne sluzbe, ter ne spremlja deleza teh dejavnosti v
celotnem poslovanju javnega socialnovarstvenega zavoda.

2.3.2.2 Ministrstvo za zdravje

Januarja 2017 je MZ javnim zdravstvenim zavodom posredovalo gradivo za pripravo letnega porocila
za leto 2016, ki vsebuje predloge letnega porocila s predvideno vsebino in obliko poslovnega in
racunovodskega porocila ter prilog z navodili za izpolnjevanje. Javni zdravstveni zavod je moral med
drugim porocati o realizaciji delovnega programa za leto 2016181 in podati pojasnila k izkazu
prihodkov in odhodkov doloc¢enih uporabnikov po vrstah dejavnosti. V teh pojasnilih je moral javni
zdravstveni zavod navesti storitve, s katerimi je ustvaril prihodke in odhodke trzne dejavnosti, in
podati pojasnilo, ali je pri razmejitvi prihodkov na dejavnost javne sluzbe in trzno dejavnost
uposteval navodilo za razmejitev prihodkov ter kako je razmejil financne, druge in prevrednotovalne
prihodke. Poleg tega je moral javni zdravstveni zavod razkriti uporabljena sodila za delitev posrednih
stroskov na dejavnost javne sluzbe in trZzne dejavnosti in posebej navesti, kako je razmejil rezervacije,
ostale druge stroske, prevrednotovalne poslovne odhodke, finan¢ne in druge odhodke. Skladno s
predlogo letnega porocila je moral javni zdravstveni zavod razkriti tudi, ali upoSteva dolocila
I1I. poglavja ZPFOLERD-1, ki opredeljuje dolocitev sodil za razporejanje posrednih stroskov in
revizijo objektivne upravicenosti sodil. MZ je opozorilo javne zdravstvene zavode, da je ZIPRS1617
raz$iril obveznost uporabe sodil po ZPFOLERD-1 za zagotovitev locenega racunovodskega
spremljanja dejavnosti na vse posredne uporabnike proracuna, ki financirajo place zaposlenih iz
sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu.

V letu 2017 je MZ izvajalo pregled letnih porocil javnih zdravstvenih zavodov za leto 2016 z
namenom izdaje soglasja k njihovim letnim porocilom v skladu s Protokolom za izdajo soglasja na
sprejeta letna porocila o delu JZZ, katerih ustanovitelj je RS182 (v nadaljevanju: protokol za pregled
letnega porocila). V protokolu je navedeno, da se pred izdajo soglasja preveri, ali je javni zdravstveni
zavod letno porocilo pripravil na posredovanem gradivu ministrstva in mu prilozil vse zahtevane
priloge, ali je letno porocilo obravnaval in potrdil svet zavoda ter ali je sklep o razporeditvi presezka
prihodkov nad odhodki skladen z drugim odstavkom 48.¢lena ZZ in 17.¢lenom pravilnika o
razclenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov. V izdanih soglasjih k letnim porocilom javnih
zdravstvenih zavodov za leto 2016 je ministrstvo navedlo datum potrditve letnega porocila na seji sveta
zavoda in opozorilo, da s tem soglasjem ne izdaja soglasja na ra¢unovodske izkaze, ki so sestavni del
letnega porocila, saj javni zdravstveni zavodi niso zavezani k letni reviziji racunovodskih izkazov,

181 Javni zavod je moral predstaviti glavne znacilnosti sklenjene pogodbe z ZZZS in porodati o uresnicitvi fizicnega obsega
programa zdravstvenih storitev v letu 2016, dogovorjenega z ZZZS in ostalimi plac¢niki, o porabi nacrtovanih sredstev
za terciarno dejavnost, o izvajanju mednarodnih projektov ter o vklju¢evanju in uporabi storitev eNapotnica in
eNarocanje.

182 Protokol je bil potrjen na kolegiju ministrice 10. 3. 2014.
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za izrek mnenja o racunovodskih izkazih pa so pristojne druge pooblascene institucije. Zadnje soglasje
k letnemu porocilu za leto 2016 javnih zdravstvenih zavodov iz vzorca je bilo izdano 26.7.2017.

Aprila 2017 je MZ pripravilo Porocilo o poslovanju javnih zdravstvenih zavodov in JAZMP v
letu 2016183 (v nadaljevanju: porocilo o poslovanju JZZ v letu 2016) s poudarkom na poslovanju
javnih zdravstvenih zavodov, Ki jih je ustanovila Republika Slovenija. V porocilu o poslovanju JZZ v
letu 2016 je MZ predstavilo finan¢no poslovanje, plaCe in zaposlenost in investicijska vlaganja v
javnih zdravstvenih zavodih in realizacijo delovnega programa v bolni$nicah. V okviru predstavitve
financnega poslovanja je MZ med drugim predstavilo celotne prihodke in celotne odhodke za
leto 2016 in njihovo rast glede na leto 2015, strukturo celotnih odhodkov za leto 2016, poslovni izid
iz izkaza prihodkov in odhodkov dolocenih uporabnikov za leto 2016 in presezek oziroma
primanjkljaj iz bilance stanja na zadnji dan leta 2016 po posameznih javnih zdravstvenih zavodih,
skupaj za bolnisnice in skupaj za ostale javne zdravstvene zavode184 Ministrstvo je predstavilo tudi
predloge razporeditve presezka za leto 2016 in povzelo razloge za primanjkljaj za leto 2016 iz letnih
porocil javnih zdravstvenih zavodov. V porocilu je predstavljena tudi analiza izkazovanja prihodkov
in odhodkov po vrstah dejavnosti. Prikazan je poslovni izid iz izkaza prihodkov in odhodkov
doloc¢enih uporabnikov po vrstah dejavnosti za leto 2016 ter izracunan delez javne sluzbe in trzne
dejavnosti v celotnih prihodkih in odhodkih za leto 2016 za posamezne javne zdravstvene zavode,
skupaj za bolniSnice in skupaj za ostale javne zdravstvene zavode, pojasnjeno gibanje povprecnega
deleza prihodkov trzne dejavnosti v obdobju 2005-2016 in so povzeti razlogi za primanjkljaj trzne
dejavnosti za leto 2016 iz letnih porocil javnih zdravstvenih zavodov.

Glede realizacije delovnega programa bolniSnic so v preglednicah prikazani nacrtovan obseg
zdravstvenih storitev za leto 2016, realiziran obseg zdravstvenih storitev v letih 2015 in 2016 ter
indeksa primerjave realiziranega obsega zdravstvenih storitev za leto 2016 z nacrtovanim
obsegom za leto 2016 in realiziranim obsegom za leto 2015 za akutno bolniSni¢no obravnavo,
podaljSano bolni$ni¢no zdravljenje, zdravstveno nego, ostale bolniSni¢ne dejavnosti in
specialisticno zunajbolnisni¢no dejavnost po posameznih bolnisnicah in skupaj za vse bolnisnice.
MZ je prikazalo podatke po posameznih zdravstvenih dejavnostih specialisti¢ne zunajbolniSni¢ne
dejavnosti samo za vse bolnisnice skupaj, ne pa tudi po posameznih bolnisnicah. Poleg ugotovitve,
ali je bil na ravni vseh bolnisnic realiziran nacrtovan obseg zdravstvenih storitev za leto 2016, je
ministrstvo navedlo bolni$nice, ki niso dosegle na¢rtovanega obsega zdravstvenih storitev ostale
bolnisni¢ne dejavnosti, in bolniSnice, pri katerih je ugotovilo najvecje nedoseganje celotne
specialisticne zunajbolnisni¢ne dejavnosti.

Porocilo o poslovanju JZZ v letu 2016 ne vsebuje ugotovitev o ustreznosti razmejevanja prihodkov in
odhodkov na posamezne vrste dejavnosti. MZ je predlozilo opomnike o pregledu letnih porocil za
leto 2016 javnih zdravstvenih zavodov iz vzorca, iz katerih izhaja, da je bilo v zvezi z razmejevanjem
prihodkov in odhodkov na posamezne vrste dejavnosti preverjeno, ali letno porocilo zavoda vsebuje

183 [URL: http://www.mzgov.si/fileadmin/mz.gov.si/pageuploads/jzz/12042017_Porocilo_o_poslovanju_JZZ _v_letu_2016.pdf],
12.9.2018.

184 Nacionalni institut za javno zdravje, Nacionalni laboratorij za zdravje, okolje in hrano, Zdravstveni dom za $tudente
Univerze v Ljubljani, Slovenija-Transplant in Zavod republike Slovenije za transfuzijsko medicino.
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izkaz prihodkov in odhodkov dolo¢enih uporabnikov po vrstah dejavnosti in vsa zahtevana pojasnila
k temu izkazu.

Pri pregledu letnih porocil za leto 2016 javnih zdravstvenih zavodov iz vzorca smo ugotovili, da so
3 javni zdravstveni zavodi kot eno od storitev, s katerimi so ustvarili prihodke in odhodke trzne
dejavnosti, navedli druge storitve na trgu, ostala trzna dejavnost oziroma druge trzne storitve, pri
¢emer niso pojasnili vsebine storitev. 1 javni zdravstveni zavod je prihodke od oddaje stvarnega
premozenja v najem izkazal kot prihodek javne sluzbe, ostali javni zdravstveni zavodi pa kot
prihodek trzne dejavnosti. Med prihodki trZzne dejavnosti je 1 javni zdravstveni zavod izkazal
prihodke od opravljanja dejavnosti (oskrba z elektri¢no energijo ter prodaja odpadkov), ki nista bili
doloceni v aktu o ustanovitvi. V letnem porocilu je 1 javni zdravstveni zavod zapisal, da je kot sodilo
za razmejevanje posrednih stroskov uporabil pravila kalkulacije cen storitev po posamezni vrsti
storitev, ki pa jih ni vsebinsko opisal. 4 javni zdravstveni zavodi, ki so za leto 2016 izkazali
primanjkljaj na trzni dejavnosti, hkrati pa so place zaposlenih financirali iz sredstev od prodaje blaga
in storitev na trgu, so vletnem porocilu navedli, da so kot sodilo za razmejevanje odhodkov po vrstah
dejavnosti uporabili razmerje med prihodki, doseZenimi pri opravljanju posamezne vrste dejavnosti,
zato se primanjkljaj iz opravljanja vseh dejavnosti odraza tudi na primanjkljaju trzne dejavnosti. 1 od
teh 4 javnih zdravstvenih zavodov je bil tudi zavezanec za uporabo ZPFOLERD-1, ker je dosegal
kriterij Cistih prihodkov 40 milijonov EUR.

V letu 2016 je bilo po podatkih MF185 7 javnih zdravstvenih zavodov, ki jih je ustanovila Republika
Slovenija, zavezancev za uporabo ZPFOLERD-1 in bi morali seznaniti MZ o sprejetih in revidiranih
sodilih enkratletno v 30 dneh po izdaji mnenja revizorja. Ugotovili smo, da ti javni zdravstveni zavodi
v letih 2016 in 2017 niso seznanili MZ o sprejetih in revidiranih sodilih za razporejanje posrednih
stroskov po dejavnostih. MZ je javne zdravstvene zavode pozvalo k predloZitvi mnenja revizorja Sele
med izvajanjem revizije. Javni zdravstveni zavodi so odgovorili, da nimajo revidiranih sodilih za
razporejanje posrednih stroSkov po dejavnostih. Po prejemu odgovorov javnih zdravstvenih zavodov
je MZ v dokumentih18é, ki jih je v letu 2018 posredovalo vsem javnim zdravstvenim zavodom,
opozorilo na obveznost javnega zdravstvenega zavoda, ki je zavezanec po ZPFOLERD-1, da zagotovi
izvedbo revizije objektivne upravicenosti sodil, ki zajema ustreznost sodil in pravilnost njihove
uporabe, najpozneje do konca aprila tekocega leta za preteklo leto in MZ seznani o sprejetih in
revidiranih sodilih v 30 dneh po izdaji mnenja revizorja v zvezi z objektivno upravi¢enostjo sodil.
Pred tem je MZ v dokumentih187, ki jih je posredovalo vsem javnim zdravstvenim zavodom, opozorilo
le, da sodila za razporejanje posrednih stroskov skladno z ZPFOLERD-1 sprejme svet zavoda na
predlog direktorja.

Ugotovili smo, da v protokolu za pregled letnega porocila ni predvideno, da MZ oceni, ali je javni
zdravstveni zavod v letu 2016 izvedel dejavnost javne sluzbe v nacrtovanem obsegu in vsebini.
Protokol tudi ne predvideva, da MZ preveri ustreznost razmejevanja prihodkov in odhodkov na
posamezne vrste dejavnosti javnega zdravstvenega zavoda. Izdana soglasja k letnim porocilom

185  Skladno s 13. ¢lenom ZPFOLERD-1 je MF pristojno za vodenje seznamov pravnih oseb, ki jih zavezuje ZPFOLERD-1.

186V marcu 2018 posodobljenem Gradivu za delovanje predstavnikov ustanovitelja v svetih javnih zdravstvenih zavodov,
katerih ustanovitelj je Republika Slovenija, in v aprilu 2018 pripravljenem Poro¢ilu o poslovanju javnih zdravstvenih
zavodov in JAZMP v letu 2017.

187 Na primer v Gradivu za delovanje predstavnikov ustanovitelja v svetih javnih zdravstvenih zavodov, katerih
ustanovitelj je Republika Slovenija, iz leta 2016 in v poro¢ilu o poslovanju JZZ v letu 2016.
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javnih zdravstvenih zavodov za leto 2016 ne vsebujejo ugotovitev o izvedbi dejavnosti javne sluzbe
v nacrtovanem obsegu in vsebini. V porocilu o poslovanju JZZ v letu 2016 MZ ni predstavilo, v koliksni
meri so bolni$nice realizirale dogovorjen obseg zdravstvenih storitev iz sklenjenih pogodbah z ZZZS
po posameznih bolniSnicah za vse vrste zdravstvenih dejavnosti, in ni porocalo o realizaciji
dejavnosti javne sluzbe v ostalih javnih zdravstvenih zavodih, ki jih je ustanovila drzava. MZ v
letu 2016 ni preverjalo, ali so vsi javni zdravstveni zavodi izvedli dejavnost javne sluzbe v
nacrtovanem obsegu in vsebini, ampak je spremljalo del realizacije javne sluzbe v bolniSnicah. V zvezi
z razmejitvijo prihodkov in odhodkov na posamezne vrste dejavnosti je MZ preverilo, ali je javni
zdravstveni zavod sestavil izkaz prihodkov in odhodkov dolo¢enih uporabnikov po vrstah dejavnosti
ter v lethem porocilu razkril uporabljena sodila za razmejevanje posrednih stroskov in ostala
zahtevana pojasnila, ni pa preverjajo pravilnosti razmejevanja prihodkov in odhodkov na posamezne
vrste dejavnosti ter ustreznosti uporabljenih sodil.

Avgusta 2016 je MZ pozvalo188 javne zdravstvene zavode, da predlozijo seznam vseh sklenjenih
najemnih pogodb. 6 javnih zdravstvenih zavodov, ki se na poziv niso odzvali, je MZ ponovno
pozvalo k predloZiti decembra 2016. Na podlagi predloZenih podatkov javnih zdravstvenih
zavodov je MZ ugotovilo, da 16 od 22 javnih zdravstvenih zavodov, ki so imeli sklenjene najemne
pogodbe za oddajo nepremicnin v najem, najemnine niso nakazovali na podracun proracunskega
sklada pri ministrstvu in da 4 od 6 javnih zdravstvenih zavodov, ki so imeli sklenjene najemne
pogodbe in so v letu 2016 nakazovali najemnine na podracun proracunskega sklada pri
ministrstvu, niso nakazali najemnin za vse sklenjene najemne pogodbe. Kljub vedenju o
pridobivanju prihodkov javnih zdravstvenih zavodov z oddajanjem stvarnega premozenja v najem,
MZ javnih zdravstvenih zavodov ni pozvalo k nakazilu prejetih najemnin na podracun
proracunskega sklada pri ministrstvu. O nakazovanju najemnin, ki so jih zaracunali in prejeli javni
zdravstveni zavodi v letih 2017 in 2018, na podracun proracunskega sklada pri MZ smo se
opredelili v revizijskih porocilih Predlog zaklju¢nega raduna proracuna Republike Slovenije za
leto 2017 in Predlog zakljucnega rac¢una proracuna Republike Slovenije za leto 2018. Ugotovili smo,
da MZ ni posebej kontroliralo, ali so javni zdravstveni zavodi vsa sredstva od oddaje v najem
nepremicnin in opreme nakazali v drZavni proracun.

Zaradi navedenega je MZ v procesu vzpostavljanja notranjih kontrol, ki bodo po mnenju MZ
zagotovile, da bodo sredstva od oddaje stvarnega premozenja v najem prihodek proracuna, javnim
zdravstvenim zavodom, katerih ustanovitelj je drzava, februarja 2020 posredovalo Ze v tocki 2.2.4
omenjena navodila v zvezi z izvajanjem 80. lena ZJF, v katerih je poudarilo, da morajo javni
zdravstveni zavodi najemnino, ki jo bodo placali najemniki, prenakazati v drzavni proracun, in
podalo podrobnejsa navodila glede sklepanja najemnih pogodb.

V skladu s predlogom letnega porocila za leto 2016 je moral javni zdravstveni zavod v letnem
porocilu razkriti znesek izplacane delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v
letu 2016 ter priloZiti obrazec za dolocCitev obsega delovne uspes$nosti. Pri pregledu letnih poro¢il
javnih zdravstvenih zavodov za leto 2016 smo v 1 primeru ugotovili, da je javni zdravstveni zavod
letnemu porocilu prilozil obrazec za dolocitev obsega delovne uspesnosti za leto 2017. Javni
zdravstveni zavod ni izpolnjeval vseh pogojev za izplacilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje

188 Dopis $t. 4780-57/2016-1 z dne 25. 8. 2016.
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blaga in storitev na trgu v letu 2017, saj je za leto 2016 izkazal primanjkljaj iz izvajanja dejavnosti
javne sluzbe. MZ je javnemu zdravstvenemu zavodu kljub temu izdalo soglasje k letnemu porocilu za
leto 2016. Javni zdravstveni zavod, ki je na podlagi 38. ¢lena ZSP]S porocal MJU o izplacilu delovne
uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v letu 2016, je v letnem porocilu za leto 2016
navedel, da ni izplaceval delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu. V navodilih
za pripravo letnega porocila za leto 2016 je MZ zahtevalo, da javni zdravstveni zavod navede znesek
izplacane delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v letu 2016 ter prilozi
obrazec za dolocitev obsega delovne uspesnosti, vendar MZ ni preverilo, ali so bili izpolnjeni pogoji
za izplacilo.

Skladno z navodili MZ je moral javni zdravstveni zavod v letnem porocilu za leto 2016 porocati o
porabi poslovnega izida za leto 2015, izracunati poslovni izid v skladu s 77. clenom ZIPRS1718 za
leti 2015 in 2016, ugotoviti poslovni izid po obracunskem nacelu, podati predlog razporeditve
ugotovljenega poslovnega izida za leto 2016 in navesti vzroke za morebitni primanjkljaj za leto 2016.
V protokolu za pregled letnega porocila je navedeno, da MZ pred izdajo soglasja preveri, ali je sklep
o razporeditvi presezka skladen z drugim odstavkom 48.¢lena ZZ in 17.¢lenom pravilnika o
razc¢lenjevanju in merjenju prihodkov in odhodkov. V izdanih soglasjih k letnim porocilom javnih
zdravstvenih zavodov za leto 2016 ni nobenih ugotovitev ali navedb o poslovnem izidu javnih
zdravstvenih zavodov, iz opomnikov o pregledu letnih porocil za leto 2016, ki jih je MZ predlozilo za
javne zdravstvene zavode iz vzorca, pa izhaja, da je ministrstvo ugotavljajo, ali je javni zdravstveni
zavod poslovno leto 2016 zakljucil s presezkom ali primanjkljajem ter ali je presezek uporabil za
kritje morebitnega primanjkljaja iz preteklih let. V poro¢ilu o poslovanju JZZ v letu 2016 je MZ
predstavilo poslovni izid iz izkaza prihodkov in odhodkov dolo¢enih uporabnikov za leto 2016 in
presezek oziroma primanjkljaj iz bilance stanja na zadnji dan leta 2016 po posameznih javnih
zdravstvenih zavodih, skupaj za bolnisnice in skupaj za ostale javne zdravstvene zavode, predloge
razporeditve presezka za leto 2016 in povzelo razloge za primanjkljaj za leto 2016 iz letnih poro¢il
javnih zdravstvenih zavodov. MZ ugotavlja, da so javni zdravstveni zavodi predlagali porabo
presezka za leto 2016 za pokrivanje primanjkljaja iz preteklih let, nakup opredmetenih in
neopredmetenih osnovnih sredstev ter odplacilo dolgorocnega kredita ali pa je presezek ostal
nerazporejen. MZ za javne zdravstvene zavode, Ki so izkazali primanjkljaj za leto 2016, ne poroca o
nacinu njegovega kritja. MZ ni pripravilo gradiva za sprejem sklepa vlade o nacinu razpolaganja s
presezkom oziroma kritja primanjkljaja za leto 2016, v izdanih soglasjih k letnim porocilom javnih
zdravstvenih zavodov za leto 2016 ni navedlo ugotovitev o poslovnem izidu, v porocilu o poslovanju
JZZ v letu 2016 pa je razkrilo samo namene porabe presezka za leto 2016, ne pa tudi nacina kritja
primanjkljaja.

Ugotovili smo, da MZ kljub vedenju o pridobivanju prihodkov javnih zdravstvenih zavodov z
oddajanjem stvarnega premoZenja v najem javnih zdravstvenih zavodov ni pozvalo k nakazilu
prejetih najemnin na podracun proracunskega sklada pri ministrstvu. V navodilih za pripravo letnega
porocila za leto 2016 je MZ zahtevalo, da javni zdravstveni zavod navede znesek izplacane delovne
uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v letu 2016 ter priloZi obrazec za dolocitev
obsega delovne uspesnosti, ni pa preverilo, ali so bili izpolnjeni pogoji za izplacilo. MZ ni pripravilo
gradiva za sprejem sklepa vlade o nacinu razpolaganja s presezkom oziroma kritja primanjkljaja za
leto 2016, v izdanih soglasjih k letnim porocilom javnih zdravstvenih zavodov za leto 2016 ni navedlo
ugotovitev o poslovnem izidu, v porocilu o poslovanju JZZ v letu 2016 pa je razkrilo samo namene
porabe preseZzka za leto 2016, ne pa tudi nacina kritja primanjkljaja.
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MZ je v porocilu o poslovanju JZZ v letu 2016 med drugim predstavilo poslovni izid trzne dejavnosti
za leto 2016 v posameznih javnih zdravstvenih zavodih in gibanje povprec¢nega deleza prihodkov
trzne dejavnosti v celotnih prihodkih bolnisnic v obdobju od leta 2005 do leta 2016. Ugotovili smo,
da MZ, razen navodila za razmejitev prihodkov, nima evidence, iz katere bi bile razvidne vrste drugih
dejavnosti, ki jih izvajajo posamezni javni zdravstveni zavodi poleg dejavnosti javne sluzbe, ter da
spremlja gibanje deleza drugih dejavnosti pri javnih zdravstvenih zavodih.

2.3.2.3 Ministrstvo za izobrazevanje, znanost in Sport

MIZS je srednjim $olam in dijaskim domovom januarja 2017 posredovalo Excelovo datoteko s
predlogo za Porocilo o realizaciji finan¢nega nacrta za leto 201618 (v nadaljevanju: porocilo o
realizaciji FN za 2016), ki so ga morali vkljuciti v letno porocilo za leto 2016, z navodili za pripravo.
Predloga porocila je vsebovala preglednice, v katerih je moral javni zavod izkazati realizirane
prihodke in odhodke za leto 2016 po nacelu zaracunane in plac¢ane realizacije za javno sluzbo,
pridobitno dejavnost in celoten javni zavod, podatke o nakupu opreme in investicijah z viri
financiranja ter obrazlozitve porocila. V navodilih za pripravo porocila o realizaciji FN za 2016 je
MIZS poudarilo, da mora javni zavod poroéilo tudi obrazloziti. Med drugim je moral javni zavod
obrazloziti vecja odstopanja pri posameznih vrstah stroSkov za leto 2016 glede na leto 2015,
stroskovno uc¢inkovitost izvajanja izobrazZevalnih programov ter razlike med finanénim nacrtom za
leto 2016 in njegovo realizacijo. Predstaviti je moral tudi sodila za razmejevanje splo$nih stroskov
med razli¢ne dejavnosti javnega zavoda.

Javnim visoko$olskim zavodom1% je MIZS januarja 2017 posredovalo navodila za pripravo letnega
porocila za leto 2016191 in Excelovi datoteki s predlogo za pripravo posebnega dela letnega porocila
in realizacijo kadrovskega nacrta. V navodilih je navedlo predpise, ki jih je bilo treba upostevati pri
pripravi letnega porocila za leto 2016, ter povzelo dolocbo pravilnika o sestavljanju letnih porocil, v
kateri so doloCene racunovodske informacije, ki jih je treba razkriti v okviru pojasnil k
racunovodskima izkazoma, in dolocilo Navodila o pripravi zakljunega racuna proracuna, v katerem
je opredeljena vsebina porocila o doseZzenih ciljih in rezultatih. MIZS je opozorilo javne visoko3olske
zavode, da mora biti iz letnega porocila med drugim razvidno uresnicevanje sprejetega programa
dela za leto 2016 ter nacrtovana in realizirana vrednost kazalcev za merjenje doseganja zastavljenih
ciljev z obrazlozitvijo razlogov za vecja odstopanja od ciljnih vrednosti. Skladno z navodili je moral
javni visokoSolski zavod pripraviti tudi poseben del letnega porocila, v katerem je moral prikazati in
obrazloziti porabo sredstev po virih financiranja in namenih porabe. Javni visokosolski zavod je
moral obrazloziti poslovni rezultat in nacin financiranja morebitnega primanjkljaja.

Javnim raziskovalnim zavodom je MIZS posredovalo navodila za pripravo letnega porodila za
leto 2016192 decembra 2016 in jih dopolnilo februarja 2017. Tudi v teh navodilih je MIZS navedlo
predpise, ki jih je bilo treba uposStevati pri pripravi letnega porocila za leto 2016, povzelo dolocbi
pravilnika o sestavljanju letnih porocil in Navodila o pripravi zaklju¢nega racuna proracuna ter

189 Porocanje o realizaciji finan¢nega nacrta za leto 2016, $t. 406-63272015714 z dne 17. 1. 2017.

190 Univerzi v Ljubljani, Univerzi v Mariboru, Univerzi na Primorskem in Fakulteti za informacijske $tudije v
Novem mestu.

191 Dopis &t 410-1/2017/1 z dne 9. 1. 2017.
192 Dopis §t. 0140-68/2016/69 z dne 28. 12. 2016 in dopis §t. 0140-68/2015/72 z dne 10. 2. 2017.
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poudarilo, da mora biti iz letnega porocila med drugim razvidno uresniCevanje sprejetega programa
dela za leto 2016 ter nacrtovana in doseZena vrednost kazalcev z obrazlozitvijo razlogov za vecja
odstopanja od ciljnih vrednosti. Poleg sodil za razmejevanje prihodkov in odhodkov na dejavnost
javne sluzbe ter trzno dejavnost in ostalih predpisanih racunovodskih informacij je moral javni
raziskovalni zavod skladno z navodili v letnem porocilu razkriti tudi sestavo prihodkov in odhodkov,
celotne prihodke in odhodke ter povprecne stroske dela na zaposlenega, vzroke za izkazan poslovni
izid in nacin pokritja morebitnega primanjkljaja ter porocati o prejetih sredstvih iz drzavnega
proracuna po virih financiranja in namenih po denarnem toku. Predstaviti je bilo treba tudi postavke
iz izkaza prihodkov in odhodkov dolocenih uporabnikov po vrstah dejavnosti, ki so vrednostno
bistveno odstopale od predhodnega leta oziroma finan¢nega nacrta za leto 2016, in delez prihodkov
iz naslova trzne dejavnosti v celotnih prihodkih.

Skladno z Navodilom za izvajanje nadzora nad poslovanjem in namensko porabo sredstev javnih
zavodov in agencij iz pristojnosti MIZS193 so notranje organizacijske enote MIZS194 v letih 2016
in 2017 pripravile predloge nadzorov nad poslovanjem in namensko porabo sredstev v javnih
zavodih in agencijah iz pristojnosti ministrstva, na podlagi katerih je ministrica sprejela Program
nadzora nad poslovanjem in namensko porabo sredstev javnih zavodov in agencij v letu 201619 in
Program nadzora nad poslovanjem in namensko porabo sredstev javnih zavodov in agencij v
letu 20171%. Eden od vsebinskih sklopov nadzora je bil tudi pregled letnih poro¢il javnih zavodov in
agencij za leto 2016 z namenom izdaje soglasja, pri cemer ta pregled ni bil predviden za srednje in
vi$je strokovne 3ole ter dijaske domove. Na podlagi poro¢il notranjih organizacijskih enot MIZS o
opravljenih nadzorih, ki so bili doloceni v prej omenjenih programih, je Sekretariat ob pomoci Sluzbe
za notranjo revizijo pripravil Zbirno porocilo o izvajanju nadzora nad poslovanjem in namensko
porabo sredstev javnih zavodov in agencij v letu 2016197 (v nadaljevanju: zbirno porocilo o nadzorih
v letu 2016) in Zbirno poro¢ilo o izvajanju nadzora nad poslovanjem in namensko porabo sredstev
javnih zavodov in agencij v letu 2017198 (v nadaljevanju: zbirno porocilo o nadzorih v letu 2017).

V 3 srednjih $olah je MIZS opravilo podrobnej$i vsebinski in kadrovski ter finan¢ni pregled
poslovanja za Solsko leto 2015/2016. Predmet vsebinskega in kadrovskega pregleda so bili podatki
o Stevilu dijakov, vpisanih v posamezne izobrazevalne programe po letnikih, in letnem obsegu ur
pouka po predmetih oziroma strokovnih modulih ter organizacija izvedbe pouka in Stevilo
strokovnih in drugih delavcev. Eden od ciljev finan¢nega pregleda je bilo ugotoviti, ali racunovodski
sistem srednje Sole omogoca spremljanje namenske porabe sredstev, ki jih prejeme za izvedbo
izobrazevalnih programov srednjega Solstva in visjega strokovnega Solstva ter vzgojnega programa
v dijaSkem domu iz drzavnega proracuna na podlagi veljavnih metodologij na udeleZenca
izobrazevanja. MIZS je preverilo, ali je imela srednja $ola oblikovana stroskovna mesta, ki ustrezajo
porocevalskim zahtevam MIZS, ali je srednja $ola za vsak izdatek preverjala, na katero stro$kovno

193 3t 024-48/2014/27 z dne 8. 10. 2015.

194 Finan¢na sluzba, Direktorat za pred$olsko vzgojo in osnovno $olstvo, Direktorat za srednje in vi$je Solstvo ter
izobraZevanje odraslih, Direktorat za visoko Solstvo, Direktorat za znanost, Direktorat za $port, Urad za razvoj
izobraZevanja ter Sluzba za mednarodno sodelovanje in evropske zadeve.

195 3t 024-22/2016/18 z dne 4. 7. 2016.
196§t 024-11/2017/27 z dne 7. 6. 2017.
197§t 024-22/2016/38 z dne 3. 7. 2017.
198 3t 024-11/2017/42 z dne 4. 5. 2018.
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mesto se nanasa in ga temu ustrezno evidentirala, ali je sodila za razmejevanje splo$nih stroskov
sprejel svet zavoda in so bila urejena v internem aktu ter ali so bila pri razvrs¢anju stroskov na
stroSkovna mesta sodila pravilno uporabljena. Ugotovilo je, da ne more z gotovostjo potrditi, da imajo
srednje Sole organizirano racunovodstvo na nacin, kot to zahtevajo ZR in pravilniki, ki urejajo
financiranje programov srednjega $olstva in viSjega strokovnega Solstva. MIZS je predlagalo
2 srednjima Solama, da nemudoma pripravita in sprejmeta interni akt, ki bo urejal njuno finan¢no in
racunovodsko poslovanje, ter dolocita jasna sodila za delitev splos$nih stroskov, ki naj jih potrdi svet
Sole. MIZS je predlagalo vsem 3 srednjim $olam, da oblikujejo stro$kovna mesta tako, da bodo
zadostile porocCevalskim zahtevam ministrstva.

V 2 srednjih $olah je MIZS preverilo uresnitevanje letnega programa dela za leto 2016, predmet
nadzora pa so bili doseganje kratkorocnih ciljev letnega programa dela za leto 2016, realizacija
pouka, oblikovanje oddelkov/skupin v skladu z normativi in standardi ter pridobitev ustreznih
soglasij za potrebe oblikovanja oddelkov/skupin. MIZS je ugotovilo, da sta srednji $oli postavili
previsoke cilje na podroc¢ju izboljSanja u¢nega uspeha, uspeha na maturi, povecanja vpisa dijakov in
ohranjanja Stevila dijakov, uspe$no realizirali pouk (v vec kot 95 %) ter oblikovali oddelke/skupine
v skladu s standardi in normativi.

MIZS je opozarjalo srednje $ole in dijaske domove na razmejevanje prihodkov in odhodkov na
posamezne vrste dejavnosti v okviru nadzora skladnosti njihovih programov dela in finanénih
programu dela in finan¢nemu nacrtu za leto 2016. Med drugim je MIZS preverilo, ali so srednje $ole
in dijaski domovi v breme prihodkov pridobitne dejavnosti nacrtovali tudi odhodke (na primer
stroske amortizacije) in v obrazlozitvi finan¢nega nacrta predstavili sodila za razmejevanje splosnih
stroskov na posamezne dejavnosti. Od srednjih Sol in dijaskih domov, ki so na pridobitni dejavnosti
naértovali visoko stopnjo dobi¢konosnosti, je MIZS zahtevalo dodatna pojasnila in popravke
finan¢nih nacrtov, ni pa presojalo ustreznosti sodil. MIZS ni izvedlo pregleda letnih poro¢il srednjih
Sol in dijaskih domov za leto 2016 in ni izdalo soglasij k njim, kljub temu da to zahtevajo predpisi. Po
navedbah MIZS so letna poro¢ila vedno predstavljana na svetih $ol, ki jih tudi potrjujejo. V svetih $ol
so predstavniki ustanovitelja, lokalnih skupnosti, star$ev in zaposlenih. Po mnenju MIZS je izvajanje
javne sluzbe nadzorovano prek participacije predstavnikov vseh interesnih skupin v svetu Sole.
Vletu 2018 je MIZS zacelo izdajati soglasja k letnim poroc¢ilom srednjih $ol in dijaskih domov za
leto 2017, pri Cemer je izdalo soglasja srednjim Solam in dijaskim domovom iz vzorca decembra 2018
in januarja 2019.

Po drugi strani pa je MIZS izvedlo pregled letnih poro¢il javni visoko$olskih in raziskovalnih zavodov
za leto 2016 z namenom izdaje soglasja k letnim porocilom, pri cemer je v zbirnem porocilu o
nadzorih v letu 2017 navedeno, da so odgovorne osebe MIZS pri pregledu letnih poro¢il za leto 2016
preverile:

+  alijeimelo letno poro¢ilo vse priloge, zahtevane z navodili MIZS in veljavnimi predpisi, in je bilo
sprejeto na pristojnem organu ter predloZeno MIZS v zakonskem roku;

199 Izhodi$¢a in navodila za pripravo programa dela in finan¢nega naérta za leto 2016 z dne 24. 12. 2015.
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¢ skladnost navedb v poslovnem porocilu z veljavno zakonodajo in pravilnost navedb, ki se
nanasajo na MIZS;

+  skladnost podatkov MIZS o nakazilih javnim visoko$olskim oziroma raziskovalnim zavodom s
podatki v njihovih letnih porocilih;

e pravilnosti izkazov (prikaz presezka iz izkaza prihodkov in odhodkov doloc¢enih uporabnikov v
bilanci stanja, skladnost zneskov v obrazlozitvi s podatki v obrazcih);

+  alira¢unovodsko poro¢ilo vsebuje ustrezna pojasnila v skladu z navodili MIZS;

e realizacijo kadrovskega nacrta.

V ugotovitvah o pregledu letnih poro¢il MIZS poroc¢a, da so bila javnim visoko$olskim in
raziskovalnim zavodom poslana navodila za pripravo letnega porocila za leto 2016, da so bile v
postopku izdaje soglasja zahtevane dopolnitve, popravki in pojasnila k predlozenim letnim
porocilom za leto 2016 ter da so bila javnim visokoSolskim in raziskovalnim zavodom po prejemu
odgovorov in razlag izdana soglasja k njihovim letnim porocilom. Javnima raziskovalnima zavodoma,
ki sta v letu 2016 izkazala primanjkljaj, je MIZS izdalo soglasje k lethemu poro¢ilu za leto 2016 po
odlocitvi vlade o nacinu pokritja primanjkljaja. Za vsako izdano soglasje je navedena Stevilka in
datum izdaje soglasja. Pri javnih raziskovalnih zavodih je MIZS razkrilo $e odlo¢itev vlade o
razporeditvi presezkov 9 javnih raziskovalnih zavodov in kritju primanjkljaja 2 javnih raziskovalnih
zavodov, izjeme, kjer o razporeditvi presezkov prihodkov nad odhodki ni odlocala vlada, in razloge
za to ter pojasnilo, zakaj je bila 1 javnemu raziskovalnemu zavodu zavrnjena izdaja soglasja k
letnemu porocilu za leto 2016. Med ugotovitvami o pregledu letnih porocil javnih visokosolskih in
raziskovalnih zavodov ni razkritij o realizaciji javne sluzbe v nac¢rtovanem obsegu in vsebini v letu
2016. Po navedbah MIZS javno sluzbo pri javnih visoko$olskih zavodih predstavlja $tudijska
dejavnost, zato se za presojanje realizacije dejavnosti javne sluzbe lahko Steje soglasje k razpisu za
vpis v Studijske programe prve, druge in tretje stopnje. Javni raziskovalni zavodi pa izvajajo javno
sluzbo kot raziskovalne programe, financirane prek ARRS, ki je skladno z veljavnimi predpisi tudi
pristojna za nadzor nad izvajanjem raziskovalnih programov in o tem poro¢a MIZS s poroc¢ili, ki so
javno objavljena na spletni strani ARRS. V revizijskem porocilu Ucinkovitost izbire raziskovalnih
programov in projektov Javne agencije za raziskovalno dejavnost Republike Slovenije200 smo ugotovili,
da ARRS v letu 2017 in prvi polovici leta 2018 ni dovolj uc¢inkovito nadzirala in spremljala izvajanja
raziskovalnih programov in projektov.

MIZS je izdalo prvo soglasje k letnemu poroéilu javnega raziskovalnega zavoda za leto 2016
februarja 2017, zadnje pa oktobra 2017. K letnemu porocilu javnega visokoSolskega zavoda za
leto 2016 sta bili prvi soglasji izdani oktobra 2017, zadnje pa januarja 2018. Vsebina obrazlozitve
soglasja, ki ga je MIZS izdalo javnemu raziskovalnemu zavodu, je podobna vsebini izdanega soglasja
javnemu visokoSolskemu zavodu. V obrazlozitvi soglasja, izdanega javnemu raziskovalnemu in
visoko$olskemu zavodu, je MIZS navedlo, da je pri izdaji soglasja izhajalo iz uresni¢evanja navodil
ministrstva za pripravo letnega porocila za leto 2016 in iz letnega programa dela za leto 2016. Poleg
tega je MIZS predstavilo izkazan poslovni izid za leto 2016 v izkazu prihodkov in odhodkov dolo¢enih
uporabnikov, za javni raziskovalni zavod pa Se poslovni izid v izkazu prihodkov in odhodkov
dolo¢enih uporabnikov po denarnem toku. V nadaljevanju je MIZS v izdanem soglasju javhemu

200 [URL: http://www.rs-rs.si/fileadmin/user_upload/Datoteke/Revizije/2019/ARRS/ARRS_SP17.pdf], 17. 12. 2019.
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raziskovalnemu zavodu ugotovilo, da je zavod pri pripravi letnega porocila za leto 2016 uposteval
navodila ministrstva, in da Stevilo zaposlenih na dan 1.1.2017 ne presega dovoljenega Stevila
zaposlenih iz kadrovskega nacrta za leto 2016. V izdanem soglasju javnemu visokoSolskemu zavodu
pa je MIZS poleg ugotovitve o upostevanju navodil ministrstva in izhodi$¢ iz kadrovskega nacrta pri
pripravi letnega nacrta navedlo Se, da zavod v zaklju¢nem rac¢unu ni izkazal primanjkljaja. Na podlagi
navedenega je MIZS dalo soglasje k letnemu poroéilu javnega raziskovalnega oziroma visoko$olskega
zavoda za leto 2016.

MIZS v zbirnem poro¢ilu o nadzorih v letu 2017 poro¢a tudi o pregledu letnega porocila javnega
infrastrukturnega zavoda za leto 2016, ki je obsegal enake preveritve kot pregled letnih poro¢il
javnih visokoSolskih in raziskovalnih zavodov. V ugotovitvah o izvedenem pregledu je navedeno
samo, da je bil program dela, kadrovski in finan¢ni nacrt izveden in v skladu z dolo¢ili v pogodbi.
Soglasje k letnemu porocilu javnega infrastrukturnega zavoda za leto 2016 je bilo izdano
septembra 2017. V obrazloZitvi soglasje je MIZS ugotovilo, da je letno porocilo, ki prikazuje
nacrtovane in doseZene cilje ter finan¢ne podatke, skladno s programom dela in finan¢nim nacrtom
zavoda za leto 2016 in da zavod v zaklju¢nem racunu ne izkazuje primanjkljaja. Na podlagi
navedenega je MIZS izdalo soglasje k letnemu poro¢ilu tega zavoda za leto 2016.

Aprila 2017 je MIZS izdelalo analizo letnih poro¢il javnih raziskovalnih zavodov za leto 2016201,
v kateri je ugotovilo povprecni deleZ javne sluzbe in trzne dejavnosti v celotni prihodkih in odhodkih,
povprecni prihodek in odhodek od trzne dejavnosti na zaposlenega, povprecni strosek dela na
zaposlenega, povprecno stopnjo odpisanosti opreme in drugih opredmetenih osnovnih sredstev,
delez pridobljenih sredstev od ARRS v celotnih prihodkih ter strukturo odhodkov javne sluzbe in
trzne dejavnosti za posamezne in za vse javne raziskovalne zavode, poslovni izid vseh javnih
raziskovalnih zavodov za leto 2016 in kateri od njih so leto 2016 zakljucili s primanjkljajem.

Pri pregledu letnih porocil srednjih ol in dijaskih domov za leto 2016 smo ugotovili, da srednje Sole
prihodkov od izobrazevanja odraslih v izkazu prihodkov in odhodkov dolo¢enih uporabnikov po
vrstah dejavnosti za leto 2016 niso izkazovale enako. 2 srednji Soli sta prihodke od izobrazevanja
odraslih izkazali kot prihodek od prodaje blaga in storitev na trgu, ostale pa kot prihodek javne
sluzbe. 3 srednje Sole in dijaski dom, ki so izkazali prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu,
doseZene z oddajo stvarnega premozenja v najem, prodajo malic in kosil, obratovanjem hostla in
fotokopiranjem, med odhodki od prodaje blaga in storitev na trgu niso izkazovali stroSkov
amortizacije. 8 srednjih $ol, ki so v letu 2016 ustvarile prihodke s prodajo blaga in storitev na trgu in
so tudi place zaposlenih financirale iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu, v letnem porocilu
za leto 2016 ni razkrilo sodil, ki so bila uporabljena za razmejevanje odhodkov na dejavnost javne
sluzbe ter dejavnost prodaje blaga in storitev na trgu. MIZS ni pregledalo letnih poro¢il srednjih $ol
in dijaskih domov za leto 2016, zato teh nepravilnosti ni ugotovilo ter nanje ni opozorilo.

Po podatkih MF sta Univerza v Mariboru in Univerza v Ljubljani, Medicinska fakulteta zavezanki za
uporabo ZPFOLERD-1. Ugotovili smo, da MIZS od njiju ni prejelo obvestila o sprejetih in revidiranih
sodilih za razporejanje posrednih stroskov po dejavnostih ter mnenja revizorja. MIZS je Univerzo v
Mariboru in Univerzo v Ljubljani pozvalo k predlozitvi mnenja revizorja Sele na podlagi revizije

201 Javni raziskovalni zavodi v letu 2016, april 2017 in Pregled ra¢unovodskih izkazov javnih raziskovalnih zavodov za
leto 2016 z dne 24. 4. 2017.
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racunskega sodi$¢a. Univerza v Ljubljani, Medicinska fakulteta je MIZS predloZila mnenje o preveritvi
ustreznosti sodil in pravilnosti njihove uporabe, ki ga je novembra 2017 izdala Sluzba za notranjo
revizijo Univerze v Ljubljani. Univerza v Mariboru pa je pojasnila, da nacrtuje izvedbo notranje
revizije racunovodskih izkazov ¢lanic univerze za leto 2016 s poudarkom na uporabi sodil pri
¢lanicah, ki so poslovale negativno, v letu 2018. MIZS se do sodil ni opredelilo. Opozarjamo, da
skladno z 9. ¢lenom ZPFOLERD-1 ustreznost sodil in pravilnost njihove uporabe enkrat letno preveri
zunanji revizor in ne notranji revizor.

Pri pregledu letnih porocil javnih zavodov s podrocja raziskovanja za leto 2016 smo ugotovili, da
javni raziskovalni zavodi prihodkov od projektov, financiranih iz proracuna Evropske unije, niso
izkazovali enako. 1 javni raziskovalni zavod je navedene prihodke izkazal kot prihodke od prodaje
blaga in storitev na trgu, ostali javni raziskovalni zavodi pa kot prihodke za izvajanje javne sluzbe.
V 2 primerih v letnem porocilu ni jasno opredeljeno, s katerimi dejavnostmi je javni raziskovalni
zavod ustvaril prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu, ker so navedbe v lethem porocilu
presplosne oziroma niso celovite. Javni raziskovalni zavod, ki je vletnem porocilu za leto 2016 izkazal
prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu z opravljanjem laboratorijskih analiz in oddajo
stvarnega premoZzenja v najem, med odhodki od prodaje blaga in storitev na trgu ni izkazal stroskov
amortizacije. Po podatkih MF je 1 od javnih raziskovalnih zavodov, ki jih je ustanovila Republika
Slovenija, zavezanec za uporabo ZPFOLERD-1 in bi moral seznaniti MIZS o sprejetih in revidiranih
sodilih enkrat letno v 30 dneh po izdaji mnenja revizorja. Javni raziskovalni zavod je seznanil MIZS z
mnenjem revizorja prvic junija 2017 na zahtevo ministrstva.

Ugotovili smo, da MIZS, razen v 5 primerih, ni preverjalo, ali so srednje $ole in dijaski domovi
dejavnostjavne sluzbe vletu 2016 izvedli v naCrtovanem obsegu in vsebini, ter ni pregledalo njihovih
letnih poro¢il za leto 2016. Razen 3 srednjih $ol, v katerih je MIZS izvedlo podroben pregled
poslovanja, je MIZS obravnavalo razmejevanje prihodkov in odhodkov na posamezne dejavnosti v
srednjih Solah in dijaskih domovih samo v okviru preveritve skladnosti njihovih programov dela in
finan¢nih naértov za leto 2016 z navodili in izhodi$¢i ministrstva. MIZS tako ni preverilo, ali so
srednje Sole in dijaSki domovi prihodke in odhodke dejansko razmejevali na posamezne vrste
dejavnosti in to ustrezno prikazali v letnem poro¢ilu za leto 2016. Prav tako MIZS ni presojalo
ustreznosti sodil za razmejevanje odhodkov na posamezne vrste dejavnosti, ki so jih srednje Sole in
dijaski domovi predstavili v obrazloZitvi finan¢nega nacrta za leto 2016, in ni preverilo, ali so srednje
$ole in dijaski domovi razkrili enaka sodila tudi v letnem poro¢ilu za leto 2016. MIZS ni preverjalo,
ali so javni visokoSolski zavodi v letu 2016 izvedli dejavnost javne sluzbe v nacrtovanem obsegu in
vsebini. Tudi za javne raziskovalne zavode MIZS ni preverjalo, ali so v letu 2016 izvedli dejavnost
javne sluzbe v nacrtovanem obsegu in vsebini, saj je s predpisi pristojnost za nadzor in spremljanje
izvajanja raziskovalnih programov, ki jih financira javnim raziskovalnim zavodom, prenesena na
ARRS. Pregled letnih poro¢il javnih visokoSolskih in raziskovalnih zavodov za leto 2016 je obsegal
preveritev, ali so javni visokoSolski in raziskovalni zavodi sestavili izkaz prihodkov in odhodkov
doloc¢enih uporabnikov po vrstah dejavnosti in razkrili sodila za razmejevanje odhodkov, ne pa
presoje pravilnosti razmejitve prihodkov in odhodkov na posamezne vrste dejavnosti in ustreznosti
razKkritih sodil. V analizi letnih porocil javnih raziskovalnih zavodov za leto 2016 so predstavljeni
razli¢ni podatki iz izkaza prihodkov in odhodkov doloc¢enih uporabnikov po vrstah dejavnosti za
leto 2016, ne pa tudi morebitne ugotovitve o pravilnosti razmejevanja prihodkov in odhodkov na
posamezne vrste dejavnosti in o skladnosti porabe presezka iz preteklih let s sklepi vlade.

Javni visokoSolski zavod, ki ga je ustanovila Republika Slovenija, je lastnik premozenja,
pridobljenega iz javnih in drugih virov, zato prihodki javnih visoko$olskih zavodov od oddajanja
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stvarnega premoZenja v najem niso prihodki drzavnega prora¢una. MIZS srednjim $olam, dijagkim
domovom in javnim zavodom s podrocja raziskovanja ni posredovalo navodil za ravnanje s
prihodki od oddaje stvarnega premoZenja v najem, ni razpolagalo z evidencami stvarnega
premozenja, ki so ga ti javni zavodi oddajali v najem, in ni preverjalo, ali so javni zavodi ustvarjene
prihodke z oddajo stvarnega premoZzenja v najem nakazali v drzavni proracun. Pri pregledu letnih
porocil srednjih Sol in dijaskih domov za leto 2016 smo v 15 primerih ugotovili, da je javni zavod
v letu 2016 izkazal prihodke od oddaje stvarnega premozZenja v najem oziroma uporabo
(stanovanj, Sportnih dvoran, Solskih prostorov). O pridobivanju prihodkov z oddajo stvarnega
premoZzenja v najem so v letnem porocilu za leto 2016 porocali tudi 4 javni zavodi s podrocja
raziskovanja. V revizijskih porocilih Predlog zaklju¢nega racuna proracuna Republike Slovenije za
leto 2017 in Predlog zakljucnega racuna proracuna Republike Slovenije za leto 2018 smo ugotovili,
da MIZS tudi v letih 2017 in 2018 ni zagotovilo doslednega izvajanja dolo¢be ZJF o nakazovanju
najemnin v proracun drzave.

15 srednjih Sol in dijaskih domov iz vzorca je porocalo MJU, da so v letu 2016 izplacali delovno
uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu, vendar MIZS ni predloZilo obrazca za dolo¢itev
obsega delovne uspesSnosti za nobenega od njih. Od tega so 3 srednje Sole in dijaski dom v letnem
porocilu za leto 2016 porocali o izplacilu delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na
trgu. 4 srednje Sole v letu 2016 niso izpolnjevale vseh pogojev za izplacilo delovne uspesnosti iz
naslova prodaje blaga in storitev na trgu, ker so v izkazu prihodkov in odhodkov dolocenih
uporabnikov po vrstah dejavnosti za leto 2015 izkazovale primanjkljaj iz javne sluZzbe. Po mnenju
MIZS predlozitev obrazca za doloitev obsega delovne uspesnosti ni neposredno povezana s
financiranjem srednjih Sol in dijaskih domov, preveritev izpolnjevanja pogojev za izplacilo delovne
uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu pa je predmet podrobnejSega pregleda javnih
zavodov, ki ga MIZS ni vkljucilo v letni program nadzora, Ker se zaradi omejenih kadrov osredoto¢a
na kontrolo porabe sredstev, ki se srednjim Solam in dijaskim domovom zagotavljajo iz proracuna.

MIZS je prejelo obrazec za dolotitev obsega delovne uspesnosti od 2 javnih visoko$olskih zavodov,
ki sta v letu 2016 izplacala delovno uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu. Vsebine
obrazca in izpolnjevanje pogojev za izplacilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev
na trgu MIZS ni preverilo.

Iz zbirnega porocila o nadzorih v letu 2016 je razvidno, da je bil v 2 javnih raziskovalnih zavodih
izveden nadzor nad izplacilom pla¢ javnima usluzbencema, ki sta bila v januarju oziroma
februarju 2016 uvrscena med prejemnike 50 najvisje izplacanih plac¢ v javnem sektorju. Nadzor je
med drugim obsegal tudi preveritev izpolnjevanja predpisanih pogojev za izplacilo delovne
uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v letu 2015 oziroma 2016. V navodilih za
pripravo letnega porocila za leto 2016 je MIZS opozorilo javne raziskovalne zavode, da morajo v
primeru izplacevanja delovne uspeSnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu k letnemu
porocilu priloziti tudi obrazec za dolocitev obsega delovne uspesnosti. Poleg tega je bilo treba
navesti, ali se naCrtuje izplacilo ostanka dovoljenega obsega sredstev za leto 2016 v letu 2017, nacin
zmanjSanja prevec¢ izplaCanega zneska za leto 2016 in znesek razlike med akontativnim in
dovoljenim obsegom sredstev za leto 2015, ki je bil izplacan v letu 2016. 4 javni zavodi s podrocja
raziskovanja so v letnem porocilu za leto 2016 porocali o izplacilu delovne uspesnosti iz naslova
prodaje blaga in storitev na trgu in so MIZS predloZili obrazec za dolotitev obsega delovne uspe$nosti
v letu 2016. V 1 primeru smo ugotovili, da niso bili izpolnjeni vsi pogoji za izplacilo delovne
uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v letu 2016, ker je javni zavod v letnem
poroéilu za leto 2015 izkazal primanjkljaj za izvajanje javne sluzbe. MIZS pri pregledu letnih poro¢il
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za leto 2016 ni preverjalo izpolnjevanja pogojev za izplacilo delovne uspesnosti iz naslova prodaje
blaga in storitev na trgu in tudi ni ukrepalo.

Ugotovili smo, da MIZS ni preverilo, ali so srednje $ole in dijaski domovi, ki so v letu 2016 izplacali
delovno uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu, predlozili obrazec za dolocitev obsega
delovne uspesnosti skupaj z letnim porocilom, in razen v 1 primeru, ni preverilo, ali so srednje Sole,
dijaski domovi, javni visokoSolski zavodi in javni zavodi s podroc¢ja raziskovanja izpolnjevali pogoje
za izplacilo delovne uspesSnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v letu 2016.

MIZS ni pregledalo letnih poro¢il srednjih $ol in dijaskih domov za leto 2016, ni izdalo soglasij k
letnim porocilom in ni odlocalo o predlogih razporeditve ugotovljenega izida poslovanja zaleto 2016.
Soglasja k letnim porocilom srednjih Sol in dijaskih domov je zacelo izdajati konec leta 2018 za
leto 2017. Pri pregledu letnih porocil srednjih Sol in dijaskih domov smo ugotovili, da 12 srednjih Sol
in dijaskih domov v letnem porocilu za leto 2016 ni navedlo predloga razporeditve presezka, ceprav
so presezek izkazali. V 4 primerih v letnem porocilu ni bil naveden nacin kritja primanjkljaja za
leto 2016. Srednje Sole in dijaski domovi, ki so v letnem porocilu za leto 2016 navedli predlog
razporeditve presezka iz leta 2016, so predlagali, da se porabi predvsem za nabavo osnovnih
sredstev, investicijsko vzdrzevanje in Kritje primanjkljaja v kasnejsih letih.

Po mnenju MIZS soglasje k letnemu poro¢ilu javnega visoko$olskega zavoda zajema tudi soglasje k
porabi presezka na podlagi sklepa upravnega odbora. Ocenjujemo, da izdana soglasja k letnim
poroCilom javnih visokosolskih zavodov za leto 2016 ne predstavljajo odloCitve o potrditvi
razporeditve presezka, saj vsebujejo samo znesek presezka za leto 2016, ne pa tudi navedb o
predlogu njegove razporeditve. Pri pregledu letnih poro¢il javnih visokoSolskih zavodov za leto 2016
smo v 1 primeru ugotovili, da letno porocilo ne vsebuje predloga razporeditve presezka, zato obstaja
tveganje, da pregled letnega porocila za leto 2016 ni obsegal tudi odlo¢anja MIZS o predlogu
razporeditve presezka. Javni visoko$olski zavodi, ki so v letnem porocilu za leto 2016 podali predlog
razporeditve presezka za leto 2016, so predlagali predvsem porabo presezka za nabavo osnovnih
sredstev, investicijsko vzdrzevanje in pokrivanje primanjkljaja.

Na podlagi predloga upravnega odbora javnega raziskovalnega in infrastrukturnega zavoda MIZS
pripravi vladno gradivo, v katerem predlaga vladi, da sprejme odlocitev o nacinu razpolaganja s
presezkom oziroma kritja primanjkljaja. MIZS je poroc¢alo o odlo¢itvah vlade o razporeditvi
presezkov in kritju primanjkljaja za leto 2016 za javne raziskovalne zavode v zbirnem porocilu o
nadzorih v letu 2017. Vlada je odlocila, da se presezek za leto 2016 porabi za nakup raziskovalne
opreme, investicijsko vzdrZevanje oziroma da ostane nerazporejen.

Ugotovili smo, da MIZS ni izdajalo soglasij k letnim poro¢ilom srednjih $ol in dijagkih domov za
leto 2016, izdana soglasja k letnim porocilom javnih visokosSolskih, raziskovalnih in infrastrukturnih
zavodov za leto 2016 pa vsebujejo samo znesek presezka za leto 2016, ne pa tudi navedb o predlogu
njegove razporeditve. MIZS je pripravilo gradivo za sprejem sklepa vlade o na¢inu razpolaganja s
presezkom oziroma kritja primanjkljaja za leto 2016 samo za javne raziskovalne zavode. MIZS ni
moglo nadzirati porabe presezka v vseh javnih zavodih iz svoje pristojnosti, ker ni v vseh primerih
zagotovilo, da bi bili sprejeti sklepi ustanovitelja o na¢inu razpolaganja s presezkom.

MIZS ne vodi evidence o vrstah drugih dejavnosti, ki jih izvajajo posamezni javni zavodi, je pa
izraCcunavalo deleZz prihodkov in odhodkov teh dejavnosti v celotnem poslovanju javnih zavodov.
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Maja 2016 je finan¢na sluzba MIZS pripravila analizo202 poslovanja javnih zavodov s podrodja
izobrazevanja, znanosti in Sporta v obdobju 2013-2015 z vidika ustvarjenih presezkov in
primanjkljajev, v kateri je med drugim ugotavljala tudi delez trZzne dejavnosti v prihodkih in
odhodkih zaleto 2015 v posameznih javnih zavodih in skupinah javnih zavodov (srednje Sole, visoke
$ole in univerze, javni raziskovalni zavodi). Julija 2017 je finan¢na sluzba MIZS izdelala podobno
analizo tudi za obdobje 2013-2016.

2.3.2.4 Ministrstvo za finance

Kupnina od prodaje premozZenja in najemnina od oddaje stvarnega premozenja v najem skladno z
Z]F predstavlja prihodek prorac¢una drZzave oziroma obcine, ki je lastnik premoZenja, e ni s posebnim
zakonom drugace doloc¢eno. ZPFOLERD-1 predpisuje za javne zavode, ki jih ta zakon zavezuje,
vodenje loc¢enih racunovodskih evidenc po posameznih dejavnostih javnega zavoda, dolocitev sodil
za razporeditev posrednih stroskov in na¢in njihovega oblikovanja, revizijo objektivne upravicenosti
sodil ter seznanitev pristojnega ministrstva s sprejetimi in revidiranimi sodili javnega zavoda.
Veljavni ZIPRS za posamezno leto doloca, da morajo javni zavodi posredovati sprejeta letna porocila
v soglasje pristojnemu ministrstvu. Pristojnost za nadzor nad izvajanjem navedenih doloc¢b zakonov
ima urad za nadzor proracuna. Ugotovili smo, da urad za nadzor proracuna v obdobju 2016-2018 ni
izvedel inSpekcijskih nadzorov v javnih zavodih, katerih ustanovitelj je drzava, ki bi obsegali
preveritev izvajanja navedenih dolo¢b ZJF, ZPFOLERD-1 in ZIPRS. Prav tako ni izvedel inSpekcijskih
nadzorov na MDDSZ, MZ in MIZS, s katerimi bi preveril, ali so ministrstva skladno z ZJF izvajala
nadzor nad poslovanjem javnih zavodov, prek katerih se zagotavlja izvajanje javnih sluzb in
dejavnosti v javnem interesu, ter ali so presojala ustreznost sodil skladno z 10. ¢lenom ZPFOLERD-1.

2.3.25 Ministrstvo za javno upravo

Na podlagi ZSP]S so uporabniki proracuna dolzni podatke o placah posredovati MJU, ki je, kot je
navedeno v tocki 2.3.1, pristojno za nadzor nad izvajanjem pla¢nega sistema in ¢lena v posameznem
letu veljavnega ZIPRS, ki ureja politiko zaposlovanja. Ugotovili smo, da InSpektorat za javni sektor v
letih 2016-2018 ni izvajal nadzora nad izplacevanjem delovne uspesSnosti iz naslova prodaje blaga
in storitev na trgu v javnih zavodih, katerih ustanovitelj je drZava. InSpekcijske nadzore izplacil
delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu je izvedel nazadnje v letu 2015 v
5 javnih zavodih (1 ¢lanici Univerze v Ljubljani, v 3 lekarnah in 1 zdravstvenem domu), v katerih ni
ugotovil nepravilnosti. O teh nadzorih je porocal v porocilu o delu za leto 2015, s katerim je
marca 2016 seznanil vlado. V porocilu je med drugim izpostavil vprasanje, ali je ustrezno, da javni
zavod med prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu uvrsca prihodke od opravljenih storitev
drugim javnim zavodom ter organom drZavne uprave in lokalnih skupnosti, ki sredstva za to
prejemajo iz proracunov in javnih blagajn. Predlagal je, da se v sodelovanju med MF in ministrstvi, ki
so pristojna na posamezno dejavnost, znova preveri ustreznost razmejevanja prihodkov in odhodkov
iz javne sluZbe in trzne dejavnosti. 1z gradiva za sejo vlade in sklepa vlade ni razvidno, da je bilo
navedeno vprasanje obravnavano na seji vlade.

202 Problematika bilan¢nih presezkov in primanjkljajev javnih zavodov s podro¢ja znanosti, izobraZevanja in $porta,
maj 2016.
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M]JU razpolaga s podatki o izplac¢anih placah v javnih zavodih, ti pa morajo pristojnemu ministrstvu,
v primeru izplacila delovne uspesnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu, skupaj z letnim
porocilom predloziti tudi obrazec za dolocitev obsega delovne uspesnosti ter v letnem porocilu
posebej prikazati sredstva in vire za ta namen. Glede na to, menimo, da bi bilo smiselno, da bi MJU
posredovalo MDDSZ, MZ in MIZS podatke o javnih zavodih iz njihove pristojnosti, ki so izplacevali
delovno uspes$nost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu, z namenom, da ministrstva lahko
preverijo, ali so javni zavodi porocali v letnem porocilu o izplacilu delovne uspesnosti in predlozili
obrazec za dolocitev dovoljenega obsega teh sredstev. Ugotovili smo, da MJU tega v obdobju od
leta 2016 do leta 2018 ni izvajalo.

2.3.2.6 Vlada Republike Slovenije

V tocki 2.3.1 smo ugotovili, da predpisi praviloma ne dolocajo obsega in vsebine nadzora, s katerim
naj bi pristojna ministrstva zagotavljala izvajanje javnih sluzb, v praksi pa so MDDSZ, MZ in MIZS ta
nadzor izvajala na razli¢ne nacine. Vlada v obdobju, na katero se nanasa revizija, ni izdala morebitnih
navodil, usmeritev ali izhodi$¢ ministrstvom v zvezi z izvajanjem nadzora v javnih zavodih, katerih
ustanoviteljica je drZava, na podlagi ZJF in ni spremljala izvajanja dolo¢b v posameznem letu
veljavnega ZIPRS v zvezi z izdajanjem soglasij pristojnih ministrstev k letnim porocilom javnih
zavodov in ni izrecno zahtevala, da pristojna ministrstva enkrat letno pripravijo gradivo za sprejem
odloditev glede razporeditve presezka in kritja primanjkljaja v javnih zavodih, saj ta obveznost izhaja
Ze iz veljavnih zakonov. Po mnenju vlade so resorna ministrstva pristojna, da vsako na svojem
podrocju, ob upostevanju specificnosti podrocja, zagotovijo, da je dejavnost javne sluzbe izvedena v
obsegu, kot jo dolocajo predpisi, in z obsegom sredstev, ki sledi nacelu gospodarnosti iz ZJF. Poudarila
je Se, da ni mogoce izdati enotnih navodil resornim ministrstvom za izvajanje nadzora nad
poslovanjem javnih zavodov, zaradi raznovrstnosti subjektov, ki izvajajo dejavnosti javnih sluzb, ter
da pristojna ministrstva vladi tudi niso posredovala zahtev, da zavzame staliSCe ali da usmeritve za
njihovo delo na tem podrocju. Ocenjujemo, da bi vlada morala Ze ob predlozitvi ZIPRS1718 in
ZIPRS1819, ki sta dolocala nekatere naloge ministrstev v zvezi z nadzorom nad poslovanjem javnih
zavodov, v sprejem drZzavnemu zboru predvideti tudi, kako se bo zagotovilo usklajeno izvajanje tega
nadzora v praksi, saj je skladno z ZVRS dolZzna ministrstvom dajati smernice za izvrSevanje predpisov
in skrbeti, da ministrstva usklajeno izvrSujejo svoje naloge. Priprava ustreznih vsebinskih
obrazloZitev doloc¢b predpisov pripomore k boljSemu razumevanju in pravilnem izvajanju zakonskih
dolocb, zaradi ugotavljanja uresnicitve ciljev, ki so bili zastavljeni s sprejetim predpisom, pa je treba
spremljati izvajanje predpisov v praksi. Vlada ni dolocila pravil za vodenje postopkov in pripravo
gradiv ter sodil, na podlagi katerih bi ministrstva obravnavala in se odlocala o podaji soglasja k letnim
porocilom javnih zavodov. Na ta nacin ni vnaprej zagotovila, da bi ministrstva odlocitve o podaji
soglasij sprejemala na podlagi enakih kriterijih za vse javne zavode, ki jih je ustanovila drzava.

2.3.3 Povzetek ugotovitev

Splosna pristojnost oziroma obveznost ministrstva, da izvaja nadzor nad poslovanjem javnih
zavodov iz njegove pristojnosti, je dolocena v ZJF. V predpisih je dolocena obveznost javnega
zavoda, da pripravi letno porocilo in ga predlozi v soglasje pristojnemu ministrstvu, obvezni
podatki v zvezi z izvajanjem drugih dejavnosti, ki jih je treba predstaviti v letnem porocilu,
pristojnost ministrstva, da doloci sodila za razdelitev posrednih stroskov po vrstah dejavnosti, in
obveznost javnega zavoda, da pripravi predlog o porabi presezka javnega zavoda in ga predlozi v
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soglasje ustanovitelju. Predpisi torej omogocajo ministrstvu, da v javnem zavodu z njegovega
delovnega podroc¢ja izvaja nadzor nad razmejevanjem dejavnosti javne sluzbe od drugih
dejavnosti, vendar ne dolo¢ajo obsega in postopkov preveritev. MDDSZ, MZ in MIZS so ta nadzor
izvajala na razli¢ne nacine, vlada kot izvajalec ustanoviteljskih pravic v javnih zavodih ter MF in
MJU kot pristojni ministrstvi za pripravo predlogov vecine predpisov, ki so urejali izvajanje
nadzora nad poslovanjem javnih zavodov v obdobju, na katero se nanasa revizija, ter navodil in
pojasnil v zvezi z njihovim izvajanjem v praksi, pa niso pripravili nobenih usmeritev, da bi ta
nadzor poenotili in opredelili, kako naj bi ga ministrstva izvajala. Poleg tega MF in MJU nista
izvajali inSpekcijskih nadzorov izvajanja dolo¢b Z]JF, ZPFOLERD-1, ZSP]S in v posameznem letu
veljavnega ZIPRS, ki dolocajo, da imata pristojnost za nadzor nad njihovim izvajanjem.

Na podlagi pregleda internih dokumentov MDDSZ, MZ in MIZS ter letnih poro¢il za leto 2016, ki so
jih omenjenim ministrstvom predlozili javni zavodi, smo ugotovili:

. Ministrstva so javnim zavodom posredovala razlicno podrobna navodila za pripravo letnega
porocila za leto 2016 in jih pozvala k njegovi predlozitvi. MDDSZ in MZ sta javnim zavodom
posredovali tudi predlogo za pripravo letnega porocila. V navodilih za pripravo letnega
porocila ministrstva niso dolocila fizicnih, financnih ali opisanih kazalnikov za oceno
uspesnosti javnih zavodov pri realizaciji naCrtovanega obsega in vsebine dejavnosti javne
sluzbe oziroma iz navodil ni razvidno, ali in na podlagi katerih podatkov nameravajo
ministrstva to presoditi.

. Formalna navodila za izvajanje pregleda letnega porocila za leto 2016 sta opredelili MZ in
MIZS za nekatere skupine javnih zavodov. MDDSZ ni imelo formalnih navodil za izvedbo
pregleda letnega porocila za leto 2016 in ni pripravilo porocil, zapisnikov ali drugih
dokumentov, iz katerih bi bilo razvidno, da je bil pregled izveden in kaj je obsegal. Soglasje k
letnemu poro¢ilu javnega zavoda za leto 2016 sta izdajali MZ in MIZS, nekaterim skupinam
javnih zavodov MIZS, MDDSZ pa soglasij ni izdajalo.

. Nobeno od ministrstev ni preverilo za vse javne zavode, ali so v letu 2016 izvedli dejavnost
javne sluzbe v nac¢rtovanem obsegu in vsebini, ter s tem posredno zagotovilo, da opravljanje
drugih dejavnosti v javnih zavodih ne vpliva na obseg izvajanja dejavnosti javne sluzbe. MZ
je ugotavljalo, v kolik$ni meri so bolni$nice realizirale del javne sluzbe, MIZS je v 5 srednjih
Solah izvedlo nadzor, ki je obsegal tudi preveritev izvajanja javne sluzbe, MDDSZ ni za noben
javni socialnovarstveni zavod preverilo, ali je v letu 2016 izvedel dejavnost javne sluzbe v
nacrtovanem obsegu in vsebini.

. Nadzor nad razmejevanjem prihodkov in odhodkov na posamezne vrste dejavnosti javnega
zavoda in uporabljenih sodil za razmejevanje je bil veCinoma omejen na preveritev, ali je
javni zavod letnemu porocilu za leto 2016 prilozil izkaz prihodkov in odhodkov dolocenih
uporabnikov po vrstah dejavnosti in razkril uporabljena sodila, ni pa obsegal presoje
pravilnosti razmejitve prihodkov in odhodkov na posamezne vrste dejavnosti niti
ustreznosti sodil. Pri pregledu letnih porocil za leto 2016 smo v vec primerih ugotovili, da
javni zavodi v izkazu prihodkov in odhodkov dolo¢enih uporabnikov po vrstah dejavnosti
istovrstnega prihodka niso izkazali enako (nekateri kot prihodke javne sluzbe, drugi pa kot
prihodke od prodaje blaga in storitev na trgu), med odhodki drugih dejavnosti niso izkazali
vseh stroskov, ki so nastali pri izvajanju drugih dejavnosti, in niso razkrili sodil, ki so jih
uporabili za razporejanje posrednih stroskov. Praviloma ministrstva niso spremljala, ali so
javni zavodi, ki so zavezanci za uporabo ZPFOLERD-1, sprejeli ustrezna sodila, zagotovili
izvedbo revizijo objektivne upravicenosti teh sodil in seznanili ministrstvo o sprejetih in
revidiranih sodilih v 30 dneh po izdaji mnenja revizorja. Javne zavode so pozvala k
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predlozitvi mnenja revizorja o objektivi upravicenosti sodil Sele med izvajanjem revizije, pri
cemer se niso opredelila o ustreznosti sprejetih sodil.

Ministrstva niso preverjala, ali so javni zavodi prihodke, ki so jih ustvarili z oddajo stvarnega
premozenja v najem, nakazali v drzavni proracun. Tudi v letih 2017 in 2018 ministrstva niso
zagotovila doslednega izvajanja zakonskih dolo¢b o nakazovanju najemnin v proracun
drzave. Razen v 1 primeru, ministrstva niso preverila, ali so javni zavodi, ki so v letu 2016
namenili sredstva od prodaje blaga in storitev na trgu za izplacilo delovne uspesnosti,
izpolnjevali predpisane pogoje za izplacilo delovne uspesSnosti iz naslova prodaje blaga in
storitev na trgu. V ve¢ primerih MDDSZ in MIZS nista preverili niti, ali je javni zavod, ki je
izplacal delovno uspesnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu v letu 2016, letnemu
porocilu predlozil obrazec za dolocCitev obsega delovne uspesnosti.

Ministrstva niso pripravljala gradiv za sprejem sklepa vlade o nacinu razpolaganja s
presezkom oziroma kritju primanjkljaja javnih zavodov za leto 2016, razen MIZS za javne
raziskovalne zavode. MDDSZ je izdalo soglasje k predlogu porabe sredstev poslovnega izida,
izkazanega v bilanci stanja na zadnji dan leta 2016, v okviru soglasja k finan¢nem nacrtu in
programu dela za leto 2017. MZ v izdanih soglasjih k letnim porocilom javnih zdravstvenih
zavodov za leto 2016 ni navedlo ugotovitev o njihovem poslovnem izidu, v porocilu o
poslovanju JZZ v letu 2016 pa je razkrilo samo namene porabe presezka javnih zdravstvenih
zavodov za leto 2016, ne pa tudi nacina kritja primanjkljaja v javnih zdravstvenih zavodih.
MIZS je v izdanih soglasjih k letnim porocilom javnih visoko$olskih in infrastrukturnih
zavodov za leto 2016 prikazalo znesek presezka za leto 2016 brez predloga njegove porabe.
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3. Mnenje

Revidirali smo u¢inkovitost normativne ureditve javne sluzbe in razmejevanja javne sluzbe od drugih
dejavnosti javnih zavodov v letih od 2016 do 2018. Za izrek mnenja smo pridobili odgovore na
vprasanja, ali normativna ureditev ustrezno definira pojem opravljanja javne sluZbe in izvajanja
drugih dejavnosti v javnem zavodu ter ali se izvaja nadzor nad razmejevanjem dejavnosti javne
sluzbe od drugih dejavnosti javnih zavodov. Menimo, da normativna ureditev javne sluzbe in
razmejevanje javne sluzbe od drugih dejavnosti javnih zavodov v letih 2016 do 2018 ni bila
ucinkovita.

V obdobju, na katero se nanasa revizija, normativna ureditev ni ustrezno opredeljevala javnih sluzb,
za izvajanje katerih je drzava ustanovila javne zavode na podrolju socialne, zdravstvene,
izobrazevalne in raziskovalne dejavnosti.

Zakon o zavodih na splo$no doloca, da drzava ali obCina zagotavljata v javnem interesu opravljanje
doloc¢enih dejavnosti, ki se opravljajo kot javne sluzbe. Med dejavnosti, znotraj katerih se zaradi
zagotavljanja javnega interesa lahko opredelijo javne sluzbe, Zakon o zavodih uvr$c¢a vzgojo in
izobrazevanje, znanost, kulturo, Sport, zdravstvo, socialno varstvo, otrosko varstvo, invalidsko
varstvo in socialno zavarovanje. Zakon o zavodih predpisuje ureditev vrste in vsebine posameznih
javnih sluzb s podroc¢nimi zakoni, ne opredeli pa klju¢nih elementov za normiranje javne sluzbe, ki
bi jih morali obvezno vsebovati podroc¢ni zakoni, s ¢imer bi bil zagotovljen enoten pristop k
opredelitvi javne sluzbe. Podroc¢ni zakoni vsebine, obsega in nacina financiranja javne sluzbe ne
opredeljujejo ali pa ne opredeljujejo dovolj jasno, ureditev navedenih elementov pa prepuscajo
podzakonskim in drugim aktom. Tak$na praksa ne sledi Zakonu o zavodih, po katerem se z zakonom
dolo¢i dejavnost, ki jo kot javno sluzbo opravlja javni zavod ali druga pravna ali fizicna oseba na
podlagi koncesije. Opredelitev javne sluzbe pomeni ureditev pravic in obveznosti posameznikov, ki
Zelijo uporabljati storitve javne sluzbe, ter izvajalcev javne sluzbe v razmerju do uporabnikov in do
drzave, zato mora zakon opredeliti javno sluZzbo in urejanja zakonske materije ne more prepuscati
podzakonskemu ali drugemu aktu.

Menimo, da zakoni, ki so v obdobju, na katero se nanasa revizija, urejali izvajanje javne sluzbe na
podrocju socialne in zdravstvene dejavnosti, srednjeSolskega in viSjega strokovnega izobraZevanja,
izobrazevanja odraslih, vzgoje in bivanja v dijaskih domovih, visokega Solstva ter raziskovalne
dejavnosti, niso opredelili vseh elementov za opredelitev javne sluzbe ter dolocili okvira in usmeritev
za njihovo podrobnejse urejanje v podzakonskih in drugih splosnih aktih, na podlagi teh zakonov in
na njihovi podlagi izdanih podzakonskih in drugih aktov pa ni bilo mogoc¢e nedvoumno ugotoviti
vsebine javne sluzbe ter obsega javne sluzbe, ki ga je moral opraviti posamezen izvajalec javne sluzbe.
Na podrocju visokega Solstva zakon, pa tudi na njegovi podlagi izdani predpisi, ne opredeljujejo, kaj
je javna sluzba. Ostali podrocni zakoni opredelijo vsebino javne sluzbe na splosno in podrobnejso
opredelitev prepustijo podzakonskim in drugim sploSnim aktom, pri ¢emer na podrocju socialne
dejavnosti ter vzgoje in bivanja v dijaSkih domovih niso bili sprejeti vsi z zakonom predvideni
podzakonski ali drugi akti. Najbolj sploSna in vsebinsko prazna je opredelitev javne sluzbe v zakonu
za podrocje raziskovalne dejavnosti, saj doloCitev podrocij, na katerih obstaja drzavni interes za
izvajanje raziskovalnega dela v obliki raziskovalnih programov, prepusca resoluciji, ki teh podrodij
ne opredeli. Na podrocju zdravstvene dejavnosti zakon Sele od decembra 2017 dalje bolj natanc¢no
opredeljuje, katere zdravstvene storitve se zagotavljajo v okviru javne zdravstvene sluzbe. Kaj je
vsebina javne sluzbe na podrocju izobrazevanja odraslih pa je dolo¢eno od februarja 2018 dalje z
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novim zakonom. Zakoni na podrocju socialne in zdravstvene dejavnosti v nekaterih primerih niso
dolocili okvira in usmeritev za podrobnejSe urejanje vsebine javne sluzbe s podzakonskimi in
drugimi splosnimi akti. Predpisi ne opredelijo reZima izvajanja storitev, ki po vsebini sodijo v javno
sluzbo, a so opravljene po visjem standardu, pristojna ministrstva pa prihodkov od teh storitev ne
opredeljujejo enako.

Obseg javne sluzbe, ki ga mora opraviti posamezen javni zavod, zakon s podrocja raziskovalne
dejavnosti ne doloca, zakoni na podrocju socialne in zdravstvene dejavnosti, srednjesolskega in
viSjega strokovnega izobraZevanja, izobrazevanja odraslih ter vzgoje in bivanja v dijaskih domovih
pa ga dolocajo posredno, vendar ne za vse storitve javne sluzbe.

Financiranje izvajanja dejavnosti javnih sluzb se razlikuje znotraj posameznih negospodarskih
dejavnosti glede na vrsto javne sluzbe. Zakon o zavodih navede mozne vire sredstev za delo zavoda,
opredelitev nacina in pogojev financiranja javnih zavodov pa prepusca zakonu in aktu o ustanovitvi,
pri Cemer akti o ustanovitvi praviloma povzemajo splosna dolocila Zakona o zavodih. Tudi podrocni
zakoni in podzakonski akti praviloma opredelijo sistem financiranja dejavnosti na splosno in ne
posebej financiranja izvajanja dejavnosti javne sluzbe. Skladno z Zakonom o zavodih ustanovitelj
zagotovi sredstva za ustanovitev in zacetek dela javnega zavoda. Podroc¢ni zakoni praviloma
opredelijo, kdo zagotavlja javnemu zavodu sredstva za investicije in investicijsko vzdrzevanje,
plac¢nika opravljenih storitev javne sluzbe in nacin dolocCitve placila, podrobnejSo ureditev
financiranja pa prepustijo podzakonskim in drugim aktom, pri ¢emer v nekaterih primerih niso
podali okvira in usmeritev za podrobnejSe urejanje s podzakonskimi in drugimi akti.

Zakon o zavodih in podro¢ni zakoni doloc¢ajo obliko za izvajanje javne sluzbe, ki sta javni zavod in
koncesija. Dejavnost javne sluzbe in s tem posredno tudi druge dejavnosti javnih zavodov pa niso
enotno opredeljene za potrebe izvajanja racunovodske, placne in davéne zakonodaje, kar vpliva na
preglednost, pravilnost in uc¢inkovitost poslovanja javnih zavodov, zato bi bilo treba dolociti zgolj
neobhodne razlike.

V normativni ureditvi ni ustrezno opredeljeno izvajanje drugih dejavnosti v javnih zavodih. Zakon o
zavodih doloc¢a, da javni zavodi lahko opravljajo tudi gospodarsko dejavnost, Ce je ta namenjena
opravljanju dejavnosti, za katero je javni zavod ustanovljen, vendar predpisi ne dolo¢ajo meril
oziroma Kkriterijev, po katerih se presoja, ali je druga dejavnost namenjena opravljanju osnovne
dejavnosti javnega zavoda. Doloc¢be Zakona o zavodih se ne izvajajo dosledno, saj javni zavodi v
praksi kot druge dejavnosti opravljajo dejavnosti, ki niso opredeljene kot javna sluzba in hkrati niso
gospodarske dejavnosti, ki bi bile namenjene oziroma povezane z opravljanjem dejavnosti javne
sluzbe. Dovoljen obseg drugih dejavnosti v javnih zavodih se praviloma dolo¢i Sele v programu dela
in finan¢nem nacrtu javnega zavoda. Predpisi, praviloma pa tudi ustanovitveni akti javnih zavodov,
ne vsebujejo dolocb, iz katerih bi izhajalo, da morajo javni zavodi z izvajanjem drugih dejavnosti
zagotoviti najmanj pokritje vseh pripadajo¢ih odhodkov oziroma ustvariti presezek prihodkov nad
odhodki. V nekaterih primerih javni zavod s prihodki, ki jih pridobi z izvajanjem drugih dejavnosti,
ne zagotovi pokritja vseh pri tem nastalih odhodkov, zato bi morali akti, v katerih so opredeljene
druge dejavnosti javnega zavoda, izrecno dolociti, da morajo zagotoviti najmanj pokritje vseh
pripadajoc¢ih odhodkov oziroma ustvariti pozitiven poslovni izid, in sicer ne le na ravni drugih
dejavnosti kot celote, temveC tudi na ravni vsake posamezne druge dejavnosti. Na podlagi
navedenega menimo, da normativna ureditev ne opredeljuje izrecno dejavnosti, ki jih javni zavod
lahko opravlja kot drugo dejavnost, ne doloc¢a dovoljenega obseg teh dejavnosti ter praviloma ne
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obvezuje javnih zavodov, da z izvajanjem drugih dejavnosti ustvarijo presezek prihodkov nad
odhodki.

Javni zavod, za katerega velja Zakon o preglednosti finan¢nih odnosov in loCenem evidentiranju
razlicnih dejavnosti, mora razporediti posredne stroSke na podlagi aktivnostih, ki te stroske
povzrocajo, ali deleZa neposrednih stroskov, ¢e teh aktivnosti ni mogoce dolociti. V nobenem zakonu
o izvr§evanju proracunov, veljavnem v obdobju, na katero se nanasa revizija, ni bilo opredeljeno, kaj
je misljeno z objektivno doloCenimi sodili. Pristojna ministrstva v obdobju, na katero se nanasa
revizija, niso dolocila sodil, Ceprav jim to nalaga Pravilnik o sestavljanju letnih porocil za proracun,
proracunske uporabnike in druge osebe javnega prava, zato bi morali javni zavodi, ki niso zavezanci
po Zakonu o preglednosti finan¢nih odnosov in locenem evidentiranju razli¢nih dejavnostiin so place
zaposlenih financirali iz sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu, sami sprejeti objektivna sodila
za loc¢eno spremljanje dejavnosti. Predpisi sicer dopus¢ajo, da javni zavod kot sodilo za razporejanje
posrednih stroskov po dejavnosti uporabi razmerja med prihodki posameznih dejavnosti, pri cemer
menimo, da bi morala uporaba tovrstnega sodilo v javnih zavodih predstavljati izjemo in ne vecinsko
prakso. Menimo, da predpisi dolo¢ajo sodila za razvrScanje odhodkov po dejavnosti, vendar ni jasno
opredeljeno, katera sodila morajo uporabljati javni zavodi, za katere Zakon o preglednosti finan¢nih
odnosov in lo¢enem evidentiranju razli¢nih dejavnosti ne velja, ¢e place zaposlenih financirajo iz
sredstev od prodaje blaga in storitev na trgu.

Normativna ureditev praviloma tudi ne ureja vprasanj, ki se nanasajo na oblikovanje cen drugih
dejavnosti, kar oteZuje nadzor nad ustreznostjo dolo¢anja cen.

Skladno z Zakonom o zavodih je izvajanje drugih dejavnosti eden od moZnih virov sredstev, ki jih
javni zavodi pridobivajo za svoje delo, pri ¢emer iz odloCbe ustavnega sodisca izhaja, da so vsa
sredstva, ki jih javni zavodi pridobijo na katerega od nacinov, predpisanih v Zakonu o zavodih,
namenjena opravljanju javnih sluzb. Z opravljanjem drugih dejavnosti bi morali javni zavodi
zagotoviti pokritje vseh s tem povezanih odhodkov in ustvariti presezek, zato menimo, da je smiselno
s predpisi dolociti samo posebne namene porabe presezka in ne namenov porabe prihodkov drugih
dejavnosti. Zakon o sistem plac¢ v javnem sektorju dopusSéa uporabo dela sredstev, pridobljenih s
prodajo blaga in storitev na trgu, za placilo delovne uspesnosti iz tega naslova in doloca pogoje za
izplacilo, pri ¢emer ni jasno doloCen nacin izkazovanja in preverjanja izpolnjevanja nekaterih od
predpisanih pogojev, ki so zato zgolj deklaratorne narave, ter ravnanja v primeru, da v posameznem
letu izplacane akontacije delovne uspesnosti presezejo dovoljeni obseg sredstev za ta namen za to
leto. Nacin izvajanja dolocbe Zakona o javnih financah, po kateri najemnine od oddaje stvarnega
premoZenja drzave, ki ga imajo javni zavodi le v upravljanju, predstavljajo prihodke proracuna
drzave, ni bil sistemsko urejen in se v praksi ni uposteval dosledno. Na podlagi navedenega menimo,
da normativna ureditev ne doloca izrecno, da morajo javni zavodi pri porabi prihodkov drugih
dejavnosti ravnati v skladu s pravili porabe, ki veljajo za prihodke dejavnosti javne sluzbe, ne
predpisuje uporabe prihodkov drugih dejavnosti za kritje stroskov, povezanih z izvajanjem teh
dejavnosti, in dopus¢a uporabo teh prihodkov za izplacilo delovne uspesnosti nad omejitvijo za
placilo redne delovne uspeSnosti.

Predpisi praviloma presezka, ki ga javni zavod ustvari z opravljanjem drugih dejavnosti, ne urejajo
posebej in ne odvajajo od celotnega presezka javnega zavoda. Zakon o zavodih na splo$no doloci, da
sme zavod preseZek uporabiti le za opravljanje in razvoj dejavnosti, ¢e ni z aktom o ustanovitvi
drugace doloceno, pri cemer ne opredeli, kaj zajemata opravljanje in razvoj dejavnosti. Podroc¢ni
zakoni praviloma nimajo dolo¢b o namenu porabe presezka in nacinu pokrivanja primanjkljajev, niti
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doloc¢b o tem, kdo odloca o porabi presezka in pokrivanju primanjkljaja javnega zavoda. Tudi akti o
ustanovitvi praviloma samo povzamejo dolo¢bo Zakona o zavodih. S tem, ko predpisi ne opredelijo,
kaj zajemata opravljanje in razvoj dejavnosti, so dopuScena razli¢na tolmacenja in oteZen nadzor nad
pravilnostjo ravnanja javnih zavodov pri porabi presezka. Nameni porabe presezkov javnih zavodov
so bolj dolo¢no opredeljeni samo za presezek, ugotovljen po Zakonu o fiskalnem praviluy, ki pa ne
velja za vse javne zavode. Pravilnik o razélenjevanju in merjenju prihodov in odhodkov izrecno
dolo¢a namen porabe samo za tisti del presezka, s katerim se pokrije primanjkljaj, ne pa tudi za
preostanek presezka. Menimo, da nameni porabe presezka prihodkov nad odhodki drugih dejavnosti
v normativni ureditvi niso jasno opredeljeni.

Predpisi obvezujejo ministrstva, da v javnih zavodih z njihovega delovnega podrocja izvajajo tudi
nadzor nad razmejevanjem dejavnosti javne sluzbe od drugih dejavnosti, vendar ne dolocajo
obsega in postopkov preveritev. SploSna pristojnost oziroma obveznost ministrstev, da izvajajo
nadzor nad poslovanjem javnih zavodov iz njihove pristojnosti, je dolocena v Zakonu o javnih
financah. Ministrstvo za delo, druZzino, socialne zadeve in enake moZnosti, Ministrstvo za zdravje
in Ministrstvo za izobraZevanje, znanost in Sport so ta nadzor izvajala na razli¢ne nacine, Vlada
Republike Slovenije kot ustanoviteljica ter Ministrstvo za finance in Ministrstvo za javno upravo
pa niso pripravili nobenih usmeritev, s katerimi bi ta nadzor poenotili in opredelili, kako naj ga
ministrstva izvajajo. Poleg tega Ministrstvo za finance in Ministrstvo za javno upravo nista
nadzirali izvajanja dolo¢b zakonov, za nadzor katerih sta pristojni.
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4. Zahteva za predlozitev odzivnega

porocila

Vlada Republike Slovenije, Ministrstvo za delo, druZino, socialne zadeve in enake moZnosti,
Ministrstvo za zdravje ter Ministrstvo za izobraZzevanje, znanost in $port morajo v roku 90 dni po
prejemu revizijskega porocila predloziti racunskemu sodis¢u odzivno porocilo.

0Odzivno porocilo mora vsebovati:

navedbo revizije, na katero se nanasa,
kratek opis neucinkovitosti v poslovanju, ki so bile ugotovljene z revizijo, in

izkaz popravljalnih ukrepov.

Izkaz popravljalnih ukrepov mora obsegati navedbo popravljalnih ukrepov in ustrezna dokazila o

izvedenih popravljalnih ukrepih za odpravo ugotovljenih neucinkovitosti.

Vlada Republike Slovenije mora v odzivnem porocilu izkazati, da je izdelala nacrt aktivnosti z

navedbo aktivnosti, odgovorne osebe in roka za izvedbo posamezne aktivnosti za:

oblikovanje predloga predpisa, ki bo javnim zavodom dovoljeval opravljanje drugih dejavnosti
le pod pogojem, ¢e bodo z njihovim izvajanjem zagotovili najmanj pokritje vseh s tem povezanih
odhodkov, ter dolocal obveznost izdelave kalkulacij cen blaga oziroma storitev drugih
dejavnosti in pristojni organ za dolocitev cen - tocki 2.2.1in 2.2.3,

pripravo usmeritev resorno pristojnim ministrstvom glede potrebnih ravnanj ministrstev v
zveziz obrazcem za dolocitev obsega delovne uspesnosti, ki jim ga morajo javni zavodi v primeru
izplacila delovne uspesnosti predloZiti skupaj z letnim porocilom - toc¢ka 2.3.1,

proucitev ustreznosti dolo¢be 10. ¢lena Zakona o preglednosti finan¢nih odnosov in loCenem
evidentiranju razli¢nih dejavnosti, ki doloc¢a obveznost javnega zavoda, ki je zavezanec po tem
zakonu, da vsako leto seznani resorno pristojno ministrstvo o sprejetih in revidiranih sodilih za
razporejanje posrednih stroskov po dejavnostih, ministrstvo pa lahko od javnega zavoda
zahteva ponovno odlocanje o ustreznosti teh sodil, ter za pripravo morebitnih predlogov
sprememb zakona - tocka 2.3.1,

poenotenje opredelitve prihodkov od storitev dejavnosti javne sluzbe, ki se opravljajo po viSjem
standardu - tocke 2.1.2, 2.1.3 in 2.1.4.

Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake mozZnosti mora v odzivnem porocilu

izkazati, da je izdelalo nacrt aktivnosti z navedbo aktivnosti, odgovorne osebe in roka za izvedbo

posamezne aktivnosti za:

dolocitev podrobnejsih standardov za izvajanje posameznih vrst oskrbe in Kkriterijev za
dolocitev vrst oskrbe glede na potrebe uporabnikov storitev na podrocju institucionalnega
varstva starejsSih in na podrodju varstva posebnih skupin odraslega prebivalstva, na podlagi
katerih bo mogoce ugotoviti, v katerih primerih in katere dodatne storitve se lahko zarac¢unajo
-tocka 2.1.2,
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2. pripravo predloga sprememb in dopolnitev Pravilnika o standardih in normativih
socialnovarstvenih storitev, s katerimi bodo odpravljene na podlagi proucitve veljavnega
pravilnika ugotovljene pomanjkljivosti standardov in normativov za izvajanje storitve vodenja,
varstva in zaposlitve pod posebnimi pogoji ter zavodske oblike institucionalnega varstva
-tocka 2.1.2,

3. dolocitev sodil za razporejanje stroskov/odhodkov na posamezne dejavnosti javnih zavodov
- tocka 2.2.2.

Ministrstvo za zdravje mora v odzivnem porocilu izkazati, da je izdelalo nacrt aktivnosti z navedbo
aktivnosti, odgovorne osebe in roka za izvedbo posamezne aktivnosti za dopolnitev in spremembo
Navodila v zvezi z razmejitvijo dejavnosti javnih zdravstvenih zavodov na javno sluzbo in trzno
dejavnost z namenom opredelitve Kriterijev za razvrstitev prihodka na dejavnost javne sluzbe ali
trzno dejavnost ter glede popravka sodil za razporejanje stroskov/odhodkov na posamezne
dejavnosti javnih zavodov - tocki 2.1.3 in 2.2.2.

Ministrstvo za izobraZevanje, znanost in $port mora v odzivnem porocilu izkazati, da je izdelalo
nacrt aktivnosti z navedbo aktivnosti, odgovorne osebe in roka za izvedbo posamezne aktivnosti za:

1. dolocitev standardov bivanja v dijaSkem domu, standardov za prostor in opremo srednjih Sol,
vi$jih strokovnih $ol in dijaskih domov - tocka 2.1.4,

2. pripravo gradiva za opredelitev javne sluzbe na podrocju visokega Solstva v zakonu, ki bo
podlaga za odlocitev in pripravo predloga sprememb in dopolnitev Zakona o visokem Solstvu
-tocka 2.1.5,

3. dolocitev sodil za razporejanje stroSkov/odhodkov na posamezne dejavnosti javnih zavodov
- tocka 2.2.2.

Po drugem odstavku 29. ¢lena ZRacS-1 je odzivno porocilo uradna listina, ki jo potrdi odgovorna
oseba uporabnika javnih sredstev s svojim podpisom in pecatom.

Racunsko sodisce bo ocenilo verodostojnost odzivnega porocila, to je resnicnost navedb o popravljalnih
ukrepih, in po potrebi opravilo revizijo odzivnega porocila na podlagi cCetrtega odstavka
29. ¢lena ZRacS-1. Prav tako bo ocenilo zadovoljivost sprejetih popravljalnih ukrepov.

Ce odzivno porocilo ne bo predlozeno v roku, dolo¢enem v tem revizijskem poro¢ilu, stori odgovorna
oseba uporabnika javnih sredstev prekrsek po tretjem odstavku 38. ¢lena ZRacS-1. Ce uporabnik
javnih sredstev, ki bi moral predloziti odzivno porocilo, niti v roku 15 dni po izteku roka za
predlozitev odzivnega porocila racunskemu sodis¢u ne predlozi odzivnega porocila, se Steje, da
uporabnik javnih sredstev krSi obveznost dobrega poslovanja203. Prav tako opozarjamo, da se
neresni¢ne navedbe v odzivhem porocilu obravnavajo kot neresni¢ne navedbe v uradni listini
(drugi odstavek 29. ¢lena ZRacS-1).

203 3. to¢ka prvega odstavka 37. ¢lena Poslovnika Ratunskega sodi$¢a Republike Slovenije.
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Ce bo ratunsko sodi$¢e v porevizijskem postopku ugotovilo, da Vlada Republike Slovenije,
Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake mozZnosti, Ministrstvo za zdravje ter
Ministrstvo za izobraZevanje, znanost in Sport krsijo obveznost dobrega poslovanja, bo ravnalo v
skladu s sedmim do Stirinajstim odstavkom 29. ¢lena ZRacS-1.
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S.

Priporocila

Vladi Republike Slovenije priporo¢amo, naj:

¢im prej opravi analizo obstojece normativne ureditve, ki ureja izvajanje negospodarskih javnih
sluzb, ter pristopi k poenotenju elementov za normiranje javne sluzbe, ki bi jih morali obvezno
vsebovati podroc¢ni zakoni;

v sodelovanju z resorno pristojnimi ministrstvi pripravi enotne usmeritve glede izvajanja drugih
dejavnosti, ki jih javni zavodi, katerih ustanoviteljica je Republika Slovenija, lahko opravljajo
poleg javne sluzbe;

opravi analizo ustanovitvenih aktov javnih zavodov, katerih ustanoviteljica je Republika
Slovenija, in pristopi k poenotenju dolocb teh aktov, ki opredeljujejo dejavnost javne sluzbe,
namene porabe presezka in pogoje za opravljanje drugih dejavnosti;

prouci razloge, zaradi katerih so druge dejavnosti v placnih in davénih predpisih opredeljene
drugace kot v racunovodskih prepisih, z namenom dolocitve zgolj neobhodnih razlik;

presodi primernost pogojev za izplacilo delovne uspeSnosti in naslova prodaje blaga in storitev
na trgu ter izplacevanja delovne uspesnosti iz tekoCih prihodkov namesto izplacevanja na
podlagi ustvarjenega presezka;

¢im prej sistemsko uredi nacin izvajanja dolocbe 80. ¢lena Zakona o javnih financah;

zagotovi dejansko izvajanje dolocb predpisov, v skladu s katerimi mora resorno pristojno
ministrstvo izdati javnemu zavodu, ki ga je ustanovila Republika Slovenija, soglasje k lethemu

porocilu in pripraviti gradivo za sprejem odlocCitve vlade glede razporeditve presezka in kritja
primanjkljaja v javnih zavodih.

Pravni pouk

s v

drugimi drzavnimi organi.

Tomaz Vesel,

generalni drzavni revizor
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Poslano:

Vladi Republike Slovenije, priporo¢eno s povratnico;

Ministrstvu za delo, druZino, socialne zadeve in enake moznosti, priporo¢eno s povratnico;
Ministrstvu za finance, priporoceno;

Ministrstvu za izobraZevanje, znanost in Sport, priporoceno s povratnico;

Ministrstvu za javno upravo, priporoceno;

Ministrstvu za zdravje, priporo¢eno s povratnico;

dr. Miroslavu Cerarju, priporoceno;

Marjanu Sarcu, priporoceno;
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dr. DuSanu Mramorju, priporoceno;
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mag. Mateji Vranicar Erman, priporoceno;
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dr. Andreju Bertonclju, priporoceno;

[EN
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Borisu Koprivnikarju, priporoc¢eno;

[EN
w

Rudiju Medvedu, priporoc¢eno;

[EN
-

dr. Anji Kopac, priporoceno;
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mag. Kseniji Klampfer, priporoceno;
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Mariji Milojki Kolar Celarc, priporoceno;
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Samu Fakinu, priporoceno;
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. Aledu Sabedru, priporoceno;
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TomaZu Gantarju, priporoceno;
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dr. Maji Zalaznik, priporoceno;
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dr. Jerneju Pikalu, priporoceno;

N
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Drzavnemu zboru Republike Slovenije, priporo¢eno;

)
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arhivu.
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Bdimo nad potmi

Javnega denarja

Racunsko sodisS¢e Republike Slovenije
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