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Vpliv zakonodaje na vsebinsko
ustreznost financ¢nih nacrtov
osnovnih sol

Bernardka Zvorc
Osnovna Sola Smarje pri Jelsah

Financni nacrt je akt osnovne Sole, v katerem finan¢no ovrednotio
cilje in naloge za naslednje leto. Pripravi ga racunovodja skupaj z
ravnateljem. Raziskovalni problem je v na8i raziskovalni in
izkustveni ugotovitvi, da osnovne Sole kot javni vzgojno-izobrazevalni
zavodi ne pripravljajo vsebinsko ustreznih finan¢nih nacrtov. Na
vsebino finan¢nega nacrta najbolj vplivajo dolo¢be razlicnih
predpisov, kot so zakoni, pravilniki in navodila. Zato smo z raziskavo
Zeleli ugotoviti, ali so zakoni, pravilniki in navodila, ki opredeljujejo
finan¢ne nacrte, dovolj razumljivi. Vanjo smo vkljucili vse osnovne
Sole v Sloveniji; izvedli smo jo z anketo, ki smo jo poslali
racunovodjem vseh osnovnih Sol. Na anketo so odgovorili na okoli
tretjini osnovnih Sol, in to je bil vzorec nase raziskave. Kot metodo
raziskovanja smo uporabili ;-preizkus za neodvisna vzorca. Ugotovili
smo Sibko pozitivno povezanost med oceno o razumljivosti zakonov,
pravilnikov in navodil ter vsebinsko ustreznostjo finan¢nih nacrtov.
Nase priporocilo je, da bi bilo treba navodila za vsebino finan¢nih
nacrtov za osnovne Sole pripraviti na sistemski ravni.

Kljucne besede: financ¢ni nacrt, zakonodaja, osnovna $ola

Uvod

Rezultat nacrtovanja je financ¢ni nacrt, ki je akt proracunskega
uporabnika in ima vse vec¢ji pomen. Pritiski javnosti na ¢im manjse
troSenje denarja v javnem sektorju zahtevajo, da mora proracun-
ski uporabnik vsak korak, ki pomeni porabo proracunskega de-
narja, natan¢no nacrtovati in zagovarjati. Finan¢ni na¢rt mora biti
natancen in utemeljen (Zvorc 2013). Tudi Harris (2000, 855) pripi-
suje nacrtovanju zaradi pritiskov okolja vse vec¢ji pomen. Vsebina
finan¢nega nacrta je dolocena z razlicnimi zakoni, pravilniki in
navodili. V prej$njih raziskavah smo ugotovili, da niti ena vsebin-
ska postavka finan¢nega nacrta ni bila prisotna v vseh osnovnih
Solah, in to kljub enotni zakonodaji, ki jo je pri pripravi financ-
nih nac¢rtov treba upostevati; podatki namrec¢ kaZzejo na neenotne
odgovore v osnovnih $olah (Horvat in Zvorc 2015). Ena nasih ra-
ziskav je pokazala, da ima v vzorcu osnovnih $ol (ki je predstavljal
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tretjino vseh slovenskih osnovnih Sol) le slaba petina vsebinsko
ustrezen finan¢ni nac¢rt (Horvat in Zvorc 2015), torej vse vsebin-
ske postavke, ki jih zahtevajo zakoni, pravilniki in navodila.

Nacrtovanje in financ¢ni nacrt

Nacrtovanje in porocanje sta pri nas vse bolj pomembni tudi za-
radi spletne aplikacije ERAR," ki sploSni javnosti, medijem, stroki
in drzavnim organom omogoca vpogled v izdatke javnih institucij,
ki se nanaSajo na blago in storitve. Delno njihove storitve finan-
cirajo ucenci oziroma starsi in podjetja, zato morajo izdati racun
(Horvat in Likar 2016, 404). Javna osvetlitev toka denarja med jav-
nim in zasebnim povecuje odgovornost nosilcev javnih funkcij za
smotrno in uc¢inkovito porabo javnih sredstev, omogoca argumen-
tirano razpravo o sprejetih in nac¢rtovanih investicijah ter zmanj-
Suje tveganja za slabo upravljanje, zlorabo oblasti, predvsem pa
omejuje sistemsko korupcijo, neposteno konkurenco in klienteli-
zem (Zvorc 2013).

Na osnovi finan¢nega nacrta, ki ga pripravi racunovodja sku-
paj z ravnateljem in ki mora biti potrjen in sprejet, zavodi, ka-
mor sodijo tudi osnovne Sole, prejmejo finan¢na sredstva. Vodstvo
z dobrim gospodarjenjem in nacrtovanjem prispeva k racionalni
porabi proracunskih sredstev. Organizacije so za svoje poslova-
nje odgovorne razlicnim interesnim skupinam, kot so zaposleni,
starsi, dobavitelji, poslovni partnerji, lokalne skupnosti, neprido-
bitne organizacije, javni sektor in Sir§a druzba (Horvat 2015, 339).
Vodstvo organizacije mora vzpostaviti interne kontrole za za$c¢ito
pred prevarami rac¢unovodskih izkazov (Horvat in Lipi¢nik 2016,
35). Ena od njih je finan¢ni nacrt.

Pri nac¢rtovanju si sledijo trije koraki (Robnik 2000, 883):

e najprej pripravimo nacrt,
» nacrt vpeljemo v prakso in
» na koncu primerjamo dejanske rezultate z nacrtovanimi.

Osnovna $ola mora kot uporabnica javnih sredstev vsako leto
pripraviti dva med seboj usklajena planska dokumenta. To sta le-
tni delovni nacrt, ki je vsebinski dokument, ter financ¢ni nacrt, ki
je ovrednoten letni delovni nacrt.

V finan¢nem nacrtu finan¢no ovrednotimo cilje in naloge za na-
slednje leto. Predracuni, ki so podlaga za nacrt, so predmet razlic-

! Glej https://erar.si.
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nih ocen in analiz ter pomenijo na eni strani prihodek za uporab-
nike, na drugi pa stroSek za drzavo in izdatek za drZavljane. To
daje predracunom posrednih uporabnikov nujno prizvok javnosti
in zahteva primerno kakovost. Pojem predracun pogosto enac¢imo
s pojmom nacrt, kar pa velja le takrat, ko je predracun tudi sprejet
(Kavcic 2006, 16-17).

Finan¢ne nacrte sestavljamo za notranje potrebe racunovod-
stva, za potrebe drugih notranjih uporabnikov v poslovni celoti ter
za potrebe zunanjih uporabnikov. Potrebe zunanjih uporabnikov
so dolocene s predpisi, dogovori ali obicaji, potrebe za poslovno
odloc¢anje pa s splosnim aktom (Zvorc 2013).

Financni nacrt ni namenjen samemu sebi in ni pripravljen le
zato, ker tako dolocajo predpisi. Bistvenega pomena je spremlja-
nje in analiziranje njegovega uresnicevanja med letom. Financ¢ni
nacrt v osnovni Soli predvsem notranjim uporabnikom omogoca
spremljanje pridobivanja prihodkov tako od m1z$§, iz obc¢inskih
proracunov, od star$ev in drugih, pa tudi spremljanje stroskov. Pri
odstopanjih lahko pravo¢asno ukrepamo. Sola, ki ima natancen
finanéni nacrt, lahko v primeru neusklajenosti med prihodki in
odhodki ali kadar je sredstev premalo, ustanovitelja ali pristojno
ministrstvo pravocasno opozori na morebitne motnje pri poslova-
nju in s tem na neizpolnjevanje ciljev. Finan¢ni na¢rt nam omo-
goca spremljanje namenske porabe sredstev. Ker Sole poleg javne
sluzbe obicajno opravljajo tudi trZzno in se vkljucujejo v razlicne
projekte, jim finan¢ni nacrt in seveda njegovo spremljanje omogo-
cata ugotavljanje, kako uspesni so pri vseh dejavnostih. Finan¢ni
nacrt je osnova za sproten nadzor nad vrednostnim spremljanjem
poslovanja Sole kot celote (Zvorc 2013).

Zunanji uporabniki se z uresnicitvijo finanénega nacrta sezna-
nijo ob predloZitvi letnega porocila o doseZenih ciljih in rezultatih
na letni ravni. Porocilo o doseZenih ciljih in rezultatih posrednega
proracunskega uporabnika opredeljuje 16. ¢len Navodil o pripravi
zaklju¢nega racuna drzavnega in ob¢inskega proracuna?® in mora
vsebovati:

» zakonske in druge pravne podlage, ki pojasnjujejo delovno
podrocje posrednega uporabnika;

 dolgorocne cilje posrednega uporabnika, kot izhajajo iz vec-
letnega programa dela in razvoja posrednega uporabnika
oziroma podroc¢nih strategij in nacionalnih programov;

? Uradni list Republike Slovenije, $t. 12/2001, 10/2006, 8/2007, 102/2010.
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letne cilje posrednega uporabnika, zastavljene v obrazlozZit-
vi finan¢nega nacrta posrednega uporabnika ali v njegovem
letnem programu dela;

oceno uspeha pri doseganju zastavljenih ciljev, upostevaje fi-
zitne, financ¢ne in opisne kazalce (indikatorje), dolocene v
obrazlozitvi finan¢nega nacrta posrednega uporabnika ali v
njegovem letnem programu dela po posameznih podroc¢jih
dejavnosti;

nastanek morebitnih nedopustnih ali nepricakovanih posle-
dic pri izvajanju programa dela;

oceno uspesnosti pri doseganju zastavljenih ciljev v primer-
javi z doseZenimi cilji iz porocila za preteklo leto ali leta;

oceno gospodarnosti in ucinkovitosti poslovanja glede na
opredeljene standarde in merila, kot jih je predpisalo pri-
stojno ministrstvo oziroma Zupan, in ukrepe za izboljSanje
ucinkovitosti ter kakovosti poslovanja posrednega uporab-
nika;

oceno delovanja sistema notranjega finan¢nega nadzora po-
srednega uporabnika;

pojasnila na podrodcjih, kjer zastavljeni cilji niso bili doseZeni,
in razloge, zaradi katerih je do tega prislo; pojasnila morajo
vsebovati seznam ukrepov in terminski nacrt za doseganje
zastavljenih ciljev ter predloge za nove cilje ali ukrepe, ce
zastavljeni niso izvedljivi;

oceno ucinkov poslovanja posrednega uporabnika na druga
podrocja, predvsem na gospodarstvo, socialo, varstvo okolja,
regionalni razvoj in urejanje prostora;

druga pojasnila, ki vsebujejo analizo kadrovanja in kadrov-
ske politike, in porocilo o investicijskih vlaganjih.

Da bi lahko porocali o ciljih in rezultatih, moramo vse to vklju-
¢iti v finan¢ni nacrt, sicer nimamo podlage za primerjavo. Z do-
bro pripravljenim finan¢nim nacértom in njegovim spremljanjem
lahko pripomoremo k temu, da ne trosimo ve¢, kot so nase zmoz-
nosti, prav tako pa lahko vidimo, kje so rezerve. Dogaja se nam-
re¢, da Sole troSijo toliko denarja, kolikor ga prejmejo iz prora-
¢una, Ceprav poraba ni vedno upravic¢ena. Da bi bilo finan¢no vo-
denje osnovnih $ol uspesno, poraba proracunskih sredstev pa ¢im
bolj smotrna, je nadzor nad poslovanjem in porabo sredstev bi-
stvenega pomena, to pa brez ustreznega finan¢nega nacrta seveda
ni mogoce (Zvorc 2013).
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Pravne podlage za sestavo finan¢nega nacrta

Preden predstavimo pravne podlage za finan¢ni nacrt v osnovni
$oli, moramo omeniti, da osnovne Sole uvrs¢amo med javne za-
vode. Statusna vprasSanja zavodov reSuje Zakon o zavodih (zz),3 ki
doloca, da so zavodi organizacije, ustanovljene za opravljanje de-
javnosti vzgoje in izobrazevanja, znanosti, kulture, Sporta, zdrav-
stva, socialnega varstva, otroSkega varstva, invalidskega varstva,
socialnega zavarovanja in drugih dejavnosti, ¢e cilj opravljanja
dejavnosti ni pridobivanje dobic¢ka. Javni zavodi opravljajo javne
sluzbe.

Javni zavodi sodijo med posredne uporabnike drZavnega ozi-
roma obc¢inskega proracuna, kar pomeni, da se financirajo iz pro-
racuna drzave ali ob¢ine posredno preko neposrednih uporabni-
kov, to je ministrstev ali ob¢ine. Za javne zavode tako veljajo za-
konske dolocbe, ki veljajo za posredne uporabnike. Pravilnik o
enotnem kontnem nacrtu* v 2. ¢lenu javne zavode uvrsc¢a med do-
lo¢ene uporabnike enotnega kontnega nacrta.

Zakon o javnih financah (z1¥)5 je krovni zakon, ki s finan¢nega
in poslovnega vidika doloca delovanje javnih zavodov. V 10. ¢lenu
tako doloca, da morajo vsi posredni uporabniki proracunov pri-
praviti in predloziti finan¢ni nacrt.

Finan¢ni nacrt urejajo Zakon o ratunovodstvu (zRr),® Navodilo
o pripravi finan¢nih nacrtov posrednih uporabnikov drzavnega in
ob¢inskih proracunov? in Pravilnik o sestavljanju letnih porocil za
proracun, proracunske uporabnike in druge osebe javnega prava.®
Vec o razumljivosti zakonov, pravilnikov in navodil je mogoce pre-
brati v Horvat in Zvorc (2015).

Racunovodsko predracunavanje

Racunovodstvo je celota $tirih, med seboj povezanih sestavin: ra-
¢unovodskega predracunavanja, racunovodskega obracunavanja
ali knjigovodstva, racunovodskega nadziranja in racunovodskega
analiziranja (Melavc in Novak 2007, 47). V najSirSem pomenu je

3 Uradni list Republike Slovenije, $t. 12/1991, 8/1996, 36/2000 - ZPDZC in 127/2006 —
ZIZP.

4 Uradni list Republike Slovenije, §t. 112/2009, 58/2010, 104/2010, 104/2011, 97/2012.

5 Uradni list Republike Slovenije, §t. 11/2011 in 14/2013 — popr.

6 Uradni list Republike Slovenije, L. 25/1999, 50/2002 — ZIF-G in 114/2006 — ZUE.

7 Uradni list Republike Slovenije, §t. g1/2000 in 122/2000.

8 Uradni list Republike Slovenije, $t. 115/2002, 21/2003, 154/2003, 126/2004, 120/
2007, 124/2008, 58/2010, 60/2010 — popr., 104/2010 in 104/2011.
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predracunavanje vsako vrednotenje prihodnjih poslovnih dogod-
kov.

Predracunavanje je pomembno za vsa podjetja, Se posebej za
tista, pri katerih so podlaga za pridobivanje prihodka predracuni.
Poleg tega, da jim predracuni zagotavljajo prihodke, imajo pre-
cej koristnih stranskih uc¢inkov. V literaturi lahko izvemo, da je s
predracuni mogoce doseci tudi stranske cilje, ki izboljSujejo ce-
lotno poslovanje javnih ustanov. Ti cilji so (Jones in Pendelbury
2000, 58):

« dolocitev prihodnjih prihodkov in stroskov;

» odlocanje o politiki in nac¢rtovanje;

» podpora pri nacrtovanju stroskov;

« ustvarjanje podlag za nadzor nad prihodki in stroski;

 ustvarjanje podlag za merjenje in ocenjevanje doseZenega;

« motiviranje ravnateljstva in zaposlenih;

« laZje usklajevanje in boljsa komunikacija pri izvajanju dejav-
nosti.

Kavtic¢eva (2006, 14) poudarja, da se racunovodsko predracu-
navanje v Sloveniji ni pojavilo Sele s Slovenskimi racunovodskimi
standardi (srs). Da racunovodstvo Se zdale¢ ni samo knjigovod-
stvo, temvec obsega Se druge dejavnosti, ceprav si marsikatero od
njih pogosto prisvajajo druge sluzbe v podjetju, so slovenski ra-
¢unovodski teoretiki spoznali Ze zelo zgodaj. Za pravilno obrav-
navanje racunovodske vloge je bilo prelomno Ze leto 1965, ko je
racunovodsko predracunavanje (oziroma racunovodsko nacrtova-
nje, kot se je takrat imenovalo) postalo ena bistvenih sestavin ra-
c¢unovodske vloge.

Kot za vse racunovodske naloge je tudi za racunovodsko pred-
racunavanje znacilno, da zajema vse tiste podatke in informacije,
ki so pomembni za ugotavljanje, kako bo organizacija financ¢no in
gospodarsko uspesna. Ceprav racunovodski strokovnjaki ze dolgo
lo¢ijo racunovodske in finanéne podatke, so uradno jasno lo¢nico
potegnili Slovenski racunovodski standardi. Zanje je znacilno, da
zelo natancno locijo racunovodske informacije od finan¢nih (Kav-
Ci¢ 2006, 14).

Turk (2002, 529) opredeljuje predracunavanje kot zbiranje, ure-
jevanje in obdelovanje podatkov, ki se nanaSajo na nacrtovanje
gospodarskih kategorij v prihodnjem obdobju, ter njihovo prika-
zovanje v predracunih, ki podrobneje opredeljujejo nacrte.

Tej opredelitvi sledijo tudi »Pravila skrbnega racunovodenja«
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(Slovenski inStitut za revizijo 2016), ki so dopolnitev Slovenskih
racunovodskih standardov? in dolocajo, da je racunovodsko pred-
racunavanje obdelovanje v denarni in naravni (nedenarni) merski
enoti izrazenih podatkov o nacrtovanih gospodarskih kategorijah
poslovnih procesov in stanj. Usmerjeno je k sestavljanju racuno-
vodskih predracunov, ki zajemajo denarno in v naravnih merskih
enotah izrazene podatke o nacrtovanih sredstvih, obveznostih do
njihovih virov, prihodkih, odhodkih, stro8kih ter prejemkih in iz-
datkih. Racunovodsko predracunavanje je pomembno pri sesta-
vljanju racunovodskih predracunov tako za notranje kot za zuna-
nje uporabnike.

Namen nacrtovanja, tudi racunovodskega, je v vnaprejsnjem
preprecevanju morebitnih teZav in njihovem razresevanju. Do-
bro predracunavanje, ki omogoca ocenjevanje prihodnjih stro-
Skov, prihodkov, nadziranje uresnicenega in ugotavljanje dosez-
kov, je osnova za nacrte. Predracuni postanejo nacrti pod pogojem,
da so sprejeti (Zvorc 2017%).

Racunovodsko predracunavanje v osnovnih Solah v veliki meri
temelji na finan¢énih nacrtih pristojnega ministrstva in na pro-
racunu obc¢ine ustanoviteljice, Sole same nimajo veliko manevr-
skega prostora. Ministrstvo namrec¢ doloc¢a normative, standarde,
cenike za materialne stroske in drugo, ob¢ina ustanoviteljica pa v
svojem proracunu doloc¢i, koliko sredstev bo namenila posamezni
osnovni Soli za placila stroskov za uporabo prostora in opreme, za
investicijsko vzdrZevanje nepremicnin in opreme, za dodatne de-
javnosti in investicije. Sola mora obé&ini svoje potrebe utemeljiti
pred sprejetjem obc¢inskega proracuna (Zvorc 2013).

Veliko drzav iS¢e nacine, kako ucinkoviteje porabiti omejena
proracunska sredstva za doseganje ciljev in uresni¢evanje pred-
nostnih nalog. Prehod na k ciljem in rezultatom usmerjen prora-
¢unski proces ali ciljno usmerjenemu proracunskemu procesu —
CUP - je ena od poti, ki jo je izbrala tudi Slovenija.

Drzave Clanice oEcCD po letu 2000 pospeseno prehajajo od tra-
dicionalnega prorac¢una na k rezultatom usmerjenemu. Program-
sko nacrtovanje in usmerjenost k ciljem in rezultatom delovanja
drzave sta se v Sloveniji zaCela z reformo leta 2001 in pomenita
temelj za novi nacin vodenja in izvajanja funkcij javne uprave, saj
usmerjata njeno delovanje (Zemlji¢ 2000, 110):

» od vlozkov (input)
9 Uradni list Republike Slovenije, $t. 95/2015, 74/2016 — popr. in 23/2017)
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» preko postopkov
» k rezultatom (output) in
+ k u¢inkom (outcome).

Namen Kk ciljem in rezultatom usmerjenega proracuna je ucin-
kovito programsko upravljanje, ki omogoca tudi dobro upravlja-
nje z javnimi sredstvi in poslovanje v skladu s sploSnimi naceli
dobrega upravljanja, torej z naceli proracunske uspesnosti, ucin-
kovitosti in gospodarnosti.

Pojem Kk ciljem in rezultatom usmerjeni proracunski proces se
osredotoca na oblikovanje programov in proracuna okrog niza ci-
ljev in Zelenih rezultatov, ki morajo biti opredeljeni v zacetku pro-
racunskega procesa. Finan¢ni nacrt je pri ciljno usmerjenem pro-
racunskem procesu vsebinsko pripravljen in ovrednoten na teme-
lju razvojnih izhodis¢ in strateskih usmeritev, ki vsebujejo cilje,
pricakovane rezultate in uc¢inke programskega delovanja na po-
sameznem podroc¢ju in ne na osnovi povecevanja sredstev dejan-
skega proracuna, glede na dosezeno porabo v preteklih obdobjih
(odstotkovno povecanje stroskov) ali samo produkcijo dobrin in
storitev (Racunsko sodisce b.1., 12-13).

Uveljavljanje k rezultatom usmerjenega prorac¢una v praksi
predstavlja enega od nacinov uresnicevanja Kodeksa dobrih praks
na podrodju transparentnosti javnih financ, ki ga je Mednaro-
dni denarni sklad sprejel leta 1998 (International Monetary Fund
1998). Kodeks temelji na §tirih splo$nih nacelih, in sicer na nacelu
jasnosti vlog in odgovornosti, nac¢elu javne dostopnosti informacij,
nacelu javnega pripravljanja, izvajanja prora¢una in porocanja o
njem ter na nacelu neodvisnega zagotavljanja pravilnosti oziroma
resni¢nosti proracunskih informacij, ki morajo biti predmet javne
in neodvisne presoje. Transparentnost javnih financ je klju¢nega
pomena za doseganje makroekonomske stabilnosti vsake drzave
in njen nadaljnji razvoj (Bitenc 2004, 60).

K rezultatom usmerjeno nacrtovanje proracuna je zato vec kot
proracun v finanénem pomenu; nacrt proracuna ne vsebuje le po-
datkov o tem, koliko sredstev bo drZava porabila za posamezen
program oziroma dejavnost, temvec tudi o tem, kolikSen bo ob-
seg in/ali kaksna bo kakovost opravljenih storitev ter kak$ni bodo
vplivi na druzbeno skupnost oziroma koristi zanjo (Logar 2006,
84).

Tudi slovensko Solstvo bi si moralo prizadevati za uc¢inkovitejso
porabo omejenih proracunskih sredstev za doseganje ciljev in
uresnicevanje prednostnih nalog, kar bi omogocilo boljse uprav-
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ljanje z javnimi sredstvi in ustreznejSe poslovanje, ob upostevanju
nacel proracunske uspesnosti, u¢inkovitosti in gospodarnosti.

Zakoni v Sloveniji in EU vzpostavljajo sistem, procese in z njimi
povezana pravila, ki morajo biti med seboj usklajeni, kar pomeni,
da se zakonska doloc¢ila med seboj podpirajo in si niso v nasprotju.
Poznamo vec vrst racunovodskih metodologij. 1FAc doloca dve te-
meljni referencni tocki (denarni tok in nastanek dogodka) in dve
modifikaciji (modificiran denarni tok in modificirano nacelo na-
stanka dogodka).

Racunovodsko porocanje javnega sektorja zajema Sirok spek-
ter razlicnih kombinacij med pla¢ano in zaracunano realizacijo.
Razli¢ne vlade po svetu prikrojijo sebi ustrezno obliko porocanja,
ki vsebuje elemente tako ene kot druge metodologije. Izbira do-
locenega nacela je odvisna od ciljev porocanja, predvsem pa je
posledica zgodovinskega razvoja in razpolozljivih virov. Seveda je
porocanje odvisno tudi od vrste naro¢nika. Za notranje uporab-
nike, ki so hkrati odloc¢evalci, so ta porocila strogo specializirana
in so pripravljena tako, da zadovoljijo njihove potrebe (Internatio-
nal Federation of Accountants 2000, 21-27).

Racunovodski sistemi, ki temeljijo na denarnem toku, prizna-
vajo transakcije in dogodke takrat, ko se denar prejme ali pa ko
se izvede placilo. Sistem po nacelu nastanka poslovnega dogodka
pa priznava transakcije ali dogodke v trenutku, ko se ustvari eko-
nomska vrednost, se ta vrednostno preoblikuje, izmenja, prenese
ali pa razSiri, ter takrat, ko so zapisani vsi ekonomski tokovi in ne
zgolj gotovinski (Maher 2011, 7).

V poslovnem rac¢unovodstvu je najpogosteje uporabljeno nacelo
zaraCunane realizacije (accrual), ki zajema prihodke takrat, ko so
zasluZeni, in odhodke takrat, ko je blago dobavljeno ali storitve
opravljene. Z nastalimi, Se nezapadlimi obveznostmi (accruing li-
abilities) spremljajo podjetja blago in storitve, dobavljene ali pre-
jete od drugih v ¢asu pred placilom. Kadarkoli je mogoce izracu-
nati neto vrednost podjetij kot vsoto stanja vseh nastalih odprtih
terjatev, inventarja, fiksnih kapitalskih aktiv, zemlje, nematerial-
nih aktiv, gotovine in depozitov, finan¢nih aktiv in dolgov. Zaracu-
nane obveznosti so nepogresljive tudi pri stroSkovnih kalkulaci-
jah, ki jih racuna podjetje za dolocitev svojih cen, po katerih lahko
proizvaja (Premchand 1989, 409-410).

Tradicionalna podlaga za vladne racune so bila od nekdaj pla-
¢ila (cash). V tak$nem sistemu se prejemki in izdatki zajemajo v
¢asu, ko so placila prejeta ali opravljena (Premchand 1989, 387).

Pri nas izkazovanje in merjenje prihodkov in drugih prejemkov

91



Bernardka Zvorc

ter odhodkov in drugih izdatkov pravnih oseb javnega prava opre-
deljujeta Zakon o racunovodstvu (zR)'® in Pravilnik o razclenje-
vanju in merjenju prihodkov in odhodkov pravnih oseb javnega
prava.'! Izkazovanje prihodkov in odhodkov je razli¢no glede na
to, ali gre za pravne osebe javnega prava ali za pravne osebe za-
sebnega prava.

Pravne osebe javnega prava razclenjujejo prihodke in druge
prejemke ter odhodke in druge izdatke v skladu s Pravilnikom o
enotnem kontnem nacrtu za proracun, proracunske uporabnike
in druge osebe javnega prava, ki ga je izdal minister za finance.
Pravne osebe zasebnega prava pa pri izkazovanju prihodkov in
odhodkov upoSstevajo Enotni kontni okvir za gospodarske druZbe,
samostojne podjetnike posameznike, zadruge, nepridobitne orga-
nizacije — pravne osebe zasebnega prava ter drustva in invalidske
organizacije'? ter Slovenski racunovodski standard 34 — Racuno-
vodske resitve v nepridobitnih organizacijah — pravnih osebah za-
sebnega prava. V osnovi srRs 34 ne velja za osebe javnega prava,
a se zR v nekaterih ¢lenih sklicuje nanj in dovoljuje njegovo upo-
rabo tudi zanje.

Drugi uporabniki enotnega kontnega nacrta pri izkazovanju
prihodkov in drugih prejemkov ter odhodkov in drugih izdatkov
upostevajo racunovodsko nacelo denarnega toka — placane reali-
zacije. Po Pravilniku o razélenjevanju in merjenju prihodkov in
odhodkov oseb javnega prava so drugi uporabniki enotnega kont-
nega nacrta drzavni in ob¢inski proracuni, drzavni in ob¢inski or-
gani in organizacije, oZji deli lokalnih skupnosti, Zavod za zdrav-
stveno zavarovanje Slovenije, Zavod za pokojninsko in invalidsko
zavarovanje Slovenije in javni skladi.

Doloceni uporabniki enotnega kontnega nac¢rta pa priznavajo
prihodke in odhodke po nacelu nastanka poslovnega dogodka —
fakturirane realizacije. Za dolo¢ene uporabnike enotnega kontne-
ga nacrta, ki so vkljuceni v seznam neposrednih in posrednih upo-
rabnikov drzavnega in obc¢inskih proracunov, je zaradi zagotovitve
podatkov o vseh javnofinanc¢nih prihodkih in odhodkih predpisano
tudi evidenc¢no izkazovanje prihodkov in drugih prejemkov ter od-
hodkov in drugih izdatkov po nacelu denarnega toka — placane re-
alizacije. Doloceni uporabniki enotnega kontnega nacrta so javni

19 Uradni list Republike Slovenije, §t. 23/1999, 30/2002 — ZIF-C in 114/2006 — ZUE.

'Y Uradni list Republike Slovenije, §t. 154/2003, 34/2004, 1%/2005, 114/2006-ZUE, 138/
20006, 120/2007, 112/2009, 58/2010, 97/2012.

'2 Uradni list Republike Slovenije, §t. 107/2015 in 1/2016.
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zavodi, javne agencije in drugi posredni proracunski uporabniki,
razen zzzs in zP1z, ter druge osebe javnega prava, ki niso posre-
dni ali neposredni proracunski uporabniki in upostevajo doloche
Zakona o racunovodstvu.

Osnovne Sole uvrscamo med dolo¢ene uporabnike enotnega
kontnega nacrta, kar pomeni, da vodijo racunovodstvo tako po na-
¢elu poslovnega dogodka kot po nacelu denarnega toka.

Razumljivost zakonov, pravilnikov in navodil

Glagol razumeti po Slovarju slovenskega knjiznega jezika (2008)
pomeni, da se nekaj da razumeti, vkljuciti, sprejeti v zavest in ugo-
toviti vzorcne, logi¢ne povezave, ugotoviti vsebino, smisel, razum-
ljivost pa je lastnost, znacilnost razumljivega.

Racunovodje se pri razlaganju nasih zakonov in podzakonskih
aktov v praksi veckrat srecujemo s teZavami. Sprasujemo se, zakaj
zakoni niso bolj jasno napisani in zakaj se nenehno spreminjajo,
kar povzroca Se dodatne tezave. V praksi bi bilo manj napak, ¢e
bi vsi uporabniki zakone razumeli tako, kot si je zamislil zako-
nodajalec. Racunovodje smo ciljno usmerjeni k spostovanju racu-
novodskih predpisov in zakonodaje, kar pa nam veckrat otezujejo
dvoumno napisani oziroma nejasni zakoni, zato se pojavljajo di-
leme, kako nekaj razumeti, da bo pravilno oziroma v skladu z za-
konodajo. Ko se soo¢imo s tezavo, velikokrat iS¢emo informacije
pri svetovalcih, revizorjih, pojasnila poskusamo dobiti na spletni
strani bURS-a, najveckrat pa na seminarjih in v krogih ra¢unovo-
dij. Zal pa se velikokrat zgodi, da celo svetovalci zakone razlagajo
razli¢no. Zaradi te problematike sluZijo razne zaloZbe, ki ponu-
jajo strokovno literaturo s tega podrocja, prav tako podjetja, ki or-
ganizirajo seminarje in izobraZzevanja. Tudi na razli¢nih ministr-
stvih zakone vcasih razlagajo razlicno. V praksi so zato potrebna
usklajevanja med ministrstvi in znotraj njih. zuir, ki je zacel ve-
ljati 1. junija 2012, je bil eden taksnih zakonov, pri katerih razlage
posameznih ¢lenov niso bile usklajene. Nerazumevanje zakonov
posledi¢no pomeni vecje stroske in preveliko porabo ¢asa za iska-
nje informacij. Jasno napisani zakoni bi pomenili prihranek c¢asa
in denarja, prispevali bi k doslednejsi izpolnitvi zakonskih zahtev,
manj bi bilo napak, poslovanje pa bi bilo pravilnejse oziroma bolj v
skladu z zakonodajo. V nasi raziskavi smo racunovodje povprasali
po razumljivosti zakonov, pravilnikov in navodil, ki opredeljujejo
finan¢éne nacrte. Zakoni in pravilniki so tudi sicer sopotniki racu-
novodij in temelj pri njihovih vsakodnevnih opravilnih.
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To tematiko omenja Listina Evropske unije o temeljnih ¢love-
kovih pravicah, saj med drzavljanskimi pravicami navaja pravico
do dobre uprave, ki pa lahko deluje le, ¢e temelji na pregledni
zakonodaji, ki je drZzavljanom razumljiva. Evropsko listino, ki jo
je pripravila konvencija, v okviru katere so se z evropskimi in-
stitucijami povezali predstavniki nacionalnih parlamentov, prav-
niki, akademiki in predstavniki civilne druzbe, je kot priporocilo
in referenc¢no besedilo sprejel Evropski svet v Nici decembra 2000.
To besedilo dopolnjuje Evropsko konvencijo o varstvu ¢lovekovih
pravic in svobos¢in, ki je nastala na pobudo Sveta Evrope. Listina o
temeljnih pravicah ni vklju¢ena v Lizbonsko pogodbo, ampak ji je
le priloZzena kot izjava. Njen cilj je zgolj zaS¢ititi temeljne pravice
posameznikov v zvezi z akti, ki jih sprejmejo ustanove Evropske
unije in drzave ¢lanice na osnovi pogodb Unije. Z Listino o temelj-
nih pravicah Evropske unije so prvi¢ v zgodovini Evropske unije v
enem samem besedilu povzete vse drzavljanske, politi¢ne, gospo-
darske in socialne pravice evropskih drzavljanov in vseh oseb, ki
zivijo na njenem ozemlju. Namen listine je zgolj zasc¢ititi temeljne
pravice posameznikov v zvezi z akti, ki jih sprejmejo ustanove EU
in drzave ¢lanice pri uporabi pogodb Unije. Z Lizbonsko pogodbo
je bila Listini o temeljnih pravicah dodeljena zavezujoc¢a pravna
veljava za petindvajset drzav ¢lanic, Veliki Britaniji in Poljski pa je
glede njene uporabe odobreno odstopanje.'3

Hipoteza, metode dela in raziskava

7 raziskavo, opravljeno na osnovnih Solah v Sloveniji, bi radi pre-
verili naslednjo hipotezo: Razumljivost zakonov, pravilnikov in
navodil vpliva na vsebinsko ustreznost financnega nacria.

Vsem racunovodjem osnovnih Sol smo leta 2014, poslali vprasa-
nje, ali so zakoni, pravilniki in navodila, ki opredeljujejo finan¢ne
nacrte, dovolj razumljivi. Finan¢ni nacrti namrec¢ niso javno objav-
ljeni, zato smo se pri zbiranju podatkov odlo¢ili za anketni vprasal-
nik. Prejeli smo 148 odgovorov, kar je bil vzorec raziskave. Anke-
tiranci so trditev »Zakoni, pravilniki in navodila, ki opredeljujejo
finan¢ne nacrte, so dovolj razumljivi« ocenjevali z ocenami od 1 do
5, pri cemer je 1 pomenilo, da trditev sploh ne drzi, in 5, da trditev
popolnoma drzi. Tako smo ugotavljali, ali razumljivost zakonov,
pravilnikov in navodil vpliva na vsebinsko ustreznost finan¢nega

'3 Glej http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/sl/oodzbas79f/Listina-EU
-o-temeljnih-pravicah.html.
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PREGLEDNICA 1

Rezultati ¢-preizkusa za neodvisna vzorca glede razumljivosti zakonov,
pravilnikov in navodil

Postavka Kategorija (1) (2) (3)
Zakoni, pravilniki in navodila, ki opredeljujejo Nepopoln financ¢ni nacrt 120 2,91 0,81
finan¢ne nacrte, so dovolj razumljivi. Popoln finanéni naért 28 3,14 0,525

opoMBE Naslovi stolpcev: (1) Stevilo, (2) aritmeti¢na sredina, (3) standardni odklon.

PREGLEDNICA 2 Povezava med razumljivostjo zakonov, pravilnikov, navodil in vsebinsko

ustreznostjo finan¢nega nacrta

Postavka (1) (2)

(1) Zakoni, pravilniki in navodila, ki opredeljujejo finan¢ne nacrte, r 1 0,196

so dovolj razumljivi. p 0,017

N 148 148

(2) Vsota vsebine finan¢nih nacrtov r 0,196 1
p 0,017

N 148 148

nacrta. Bolj ko so zakoni, pravilniki in navodila razumljivi, vsebin-
sko ustreznejsi naj bi bil financ¢ni nacrt.

Metoda dela je bila tako anketiranje, instrument raziskave pa
anketni vpraSalnik. Anketa o finan¢nih nacrtih je bila namenjena
proucevanju finan¢nih nacrtov v osnovnih Solah v Sloveniji. Po
podatkih ministrstva za Solstvo je bilo v Sloveniji v Solskem letu
2010/2011 451 osnovnih $ol, s podruZznicami 786. PodruZnice so
vklju¢ene v finan¢ni nacrt Sole, ki ji pripadajo. V raziskavo smo
vkljucili celotno Stevilo, to je 451 osnovnih Sol, odzivnost je bila
32,82-odstotna (dobili smo 148 odgovorov).

S statisti¢nim ¢-preizkusom za neodvisna vzorca smo preverili,
ali se povprecja stopnje razumljivosti zakonov, pravilnikov in na-
vodil razlikujejo med tistimi racunovodji, ki so pripravili vse vse-
bine finan¢nega nacrta, in tistimi, ki jih niso. Ce bodo razlike med
povprecji pri stopnji znacilnosti 0,05 razlicne, bomo hipotezo po-
trdili. Rezultati preizkusa so v preglednicah 1 in 2.

Na Solah, na katerih so pripravili popoln finan¢ni nacrt, razum-
ljivost zakonov, pravilnikov in navodil, ki opredeljujejo finan¢ne
nacrte, ocenjujejo nekoliko vi§je kot na tistih, katerih finan¢ni na-
¢rti so vsebinsko nepopolni. Kot namre¢ izhaja iz preglednice 1
(Zvorc 2013), je povpre¢na ocena pri $olah s popolnim finanénim
nacértom 3,14, pri tistih z nepopolnim pa 2,91; razlika je vseeno
premajhna, da bi to lahko statisti¢no potrdili (£ =-1,461, p = 0,146).

Hipotezo smo preverili Se s korelacijsko analizo (Zvorc 2013),
pri kateri so podatki pokazali, da je med oceno razumljivosti za-
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konov, pravilnikov in navodil in vsebinsko ustreznostjo finan¢nih
nacrtov Sibka pozitivna povezanost (r = 0,196, p = 0,017). Bolj ko
so zakoni razumljivi, vecja je vsebinska ustreznost finan¢nih nacr-
tov (vsota vsebine finan¢nih naé¢rtov). Hipotezo lahko zaradi §ibke
povezanosti potrdimo z zadrZkom.

Zakljucek

Predpostavljali smo, da je vsebinska ustreznost finan¢nega nacrta
odvisna tudi od razumevanja zakonov, pravilnikov in navodil. Med
oceno razumljivosti zakonov, pravilnikov in navodil in vsebinsko
ustreznostjo financ¢nih nacrtov se je pokazala Sibka pozitivna po-
vezanost, zato smo hipotezo z dolo¢enim zadrzkom potrdili. NaSe
priporocilo je, da se na sistemski ravni pripravijo navodila za vse-
bino financ¢nih nacrtov osnovnih $ol, zaradi ¢esar bi bili ti vsebin-
sko ustreznejsi in bolj poenoteni.

MozZnosti za nadaljnje raziskovanje vidimo predvsem v tem,
da bi v raziskavo vkljucili ravnatelje osnovnih Sol, prav tako ob-
¢ine in ministrstvo. Omejitev naSe raziskave je, da nismo naleteli
na raziskave, ki bi se nanaSale neposredno na nacrtovanje ozi-
roma finan¢ne nacrte osnovnih Sol. Njena naslednja omejitev je,
da se osredotoc¢a na pogled racunovodij, mnenj drugih udelezen-
cev, predvsem ravnateljev, pa vanjo nismo vkljucili. S prispevkom
smo Zeleli prispevati k razumevanju nac¢rtovanja in finan¢nih na-
¢rtov v slovenskih osnovnih Solah in k razsirjenemu vpogledu na
to podrocje.
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