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Uvodnik 

 
 

Spo{tovani, 

 

Pred kratkim sem ob podelitvi diplom diplomantkam in diplomantom Fakultete 

za upravo premi{ljevala, kaj je za njih najpomembnej{a pridobitev ob kon~anju {tudija.  

Nedvomno mora ostati v njihovem spominu dovolj novih informacij in znanj, ki 

jih usposobijo za vsakdanje delo na zahtevnej{ih delovnih mestih. Visoko{olski 

{tudij mora {tudente usposobiti za analizo, odkrivanje pozitivnih in negativnih stanj 

in ustvarjalno iskanje re{itev. Uporaba sodobne tehnologije jim mora biti doma~a 

tako, da so jo sposobni nadgraditi pri vsakdanjem delu. Predvsem pa mora v njih, v 

kolikor tega že nimajo, zbuditi stalno zvedavost in zanimanje za podro~je, ki so ga 

spoznali v ~asu svojega {tudija.  

Samo diplomantka ali diplomant, ki bosta tudi po kon~anem dodiplomskem 

{tudiju ostala vedoželjna, tako da bosta sama iskala pot do novic o dogajanju v sve-

tu, doma v Sloveniji in v svojem ožjem delovnem okolju ter do njih vzpostavljala 

kriti~en odnos, bosta lahko uspe{na. Za dana{nji ~as je zna~ilno, da pridobljeno 

znanje hitreje postane neuporabno in ga je potrebno izpopolniti in zamenjati z 

novostmi. Isto~asno pa se pove~uje konkurenca za delovna mesta tudi v javnem 

sektorju. Poleg formalne izobrazbe, ki postaja le potreben pogoj za zaposlitev, je 

vedno bolj pomembno izpolnjevanje zadostnega pogoja, ki zajema poznavanje 

podro~ja, vizijo razvoja podro~ja, izku{nje, znanje tujih jezikov, splo{no razgledanost, 

samoiniciativnost in samozavest, ~e na{tejemo le nekatere.  

Hkrati se tudi v javnem sektorju izredno zaostrujeta intenzivnost in zahtevnost 

dela. Lagodnih delovnih mest z ustaljenim delovnim ~asom skoraj ni ve~. Nasprot-

no, ve~ina zaposlenih se v javnem sektorju soo~a s preobremenjenostjo in delavni-

kom, prilagojenim delu in rokom. V takih razmerah je {e toliko pomembneje, da 

zaposleni ne izgubljajo dragocenega ~asa za nepotrebna opravila in postopke.  

Potrebno je opraviti prave stvari ob pravem ~asu, strokovno, tako da je zagotov-

ljena kakovost storitve ob so~asnem zadovoljstvu tako uporabnika storitve kot tudi 

njenega izvajalca. Sodobna uprava potrebuje zaposlene, ki so strokovno uspo-

sobljeni, samoiniciativni, pripravljeni na spremembe.  
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Zato morata biti prisotna vedoželjnost in radovednost, kako deluje sistem v 

tujini, kak{ne so izku{nje doma in kje je mogo~e dobiti nova znanja in informacije.  

 Upamo, da nam je pri ve~ini diplomantk in diplomantov uspelo zbuditi to 

zvedavost, ki jih bo vodila v strokovnem življenju. Veseli nas, da smo njim, kot tudi 

vsem drugim vedoželjnim kandidatom, omogo~ili z naslednjim {tudijskim letom 

vpis na univerzitetni, strokovni dodiplomski, kot tudi podiplomski {tudij na Fakulteti 

za upravo. Enako si želimo, da bi revija Uprava pomagala vsem bralkam in bralcem 

pri iskanju odgovorov na njihova vpra{anja ali pa odpirala nova, ki bodo predmet 

strokovnih razprav.   

 

Vsem bralcem revije želim v letu 2004 uspe{no delo in osebni razvoj 

 
 

         Odgovorna urednica  
prof. dr. Stanka Setnikar-Cankar 
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The Changing Face of Europe 
 
Alain Lamassoure1 
European Parliament  

 
Human history often rhymes with mystery. One of the deepest mysteries in 

the history of our time hides behind the ongoing process of what is called 'the 
European construction'. An open-ended and never ending process. With stages of 
slowing down, followed by dramatic moves forward, but always irresistible. The 
small, timid, infant Common Market of the Six has deepened to a full economic 
and monetary union and enlarged to almost the whole European continent. It took 
us half a century: eternity for a man, but one second for mankind.  

What has been achieved for this half-century? 

We have carried out two historic, unprecedented achievements. 

First. Securing peace among ourselves. Peace and reconciliation. The depth of 
reconciliation between our peoples is unbelievable. Let me take an example: my 
grandmother. Her father fought against the Germans in the year eighteen seventy. 
Her husband fought against the Germans in nineteen fourteen. Her son and son-in-
law - my father - fought against the Germans in nineteen thirty nine. And to-day, 
when asked 'what people is the closest to, or the best friend of the French 
people', two French out of three answer: 'The German people, of course!' And 
conversely. It is as though, let us say in twenty years time, the Israeli would an-
swer: 'The Palestinians', or the Indians 'the Pakistanis". This miracle is the master-
piece of the Union: it was achieved by dint of coming together, working together, 
bringing together our political, economic, administrative elite, our academics and 
students, and even our localities through tens of thousands of local partnerships. 

The second historic success is the monetary union. And it was no mean 
achievement. A necessary pre-condition was to put our public finances in order: 
they were unbalanced everywhere and the economic conjuncture was hardly help-
ful in the nineties. Everywhere the unpopular but necessary fiscal policies were 
launched and pursued. Therefore, everywhere the outgoing governments were 
voted out in the next national elections, and nevertheless, everywhere the new 
majority taking over resumed these unpopular policies. So that, at the end of the 
day, they were twelve of us in the monetary union.  The socialists as well as the 
conservatives, the  

                                                 
1 Avtor je ugledna politi~na osebnost v Franciji, kot prej{nji minister za evropske zadeve in finance, kot 
sedanji poslanec v evropskem parlamentu in predstavnik francoske vlade v evropski konvenciji. Pri~ujo~i 
referat je predstavil na Dnevih slovenske uprave v septembru 2003. Zaradi njegove aktualnosti ga objav-
ljamo tudi v slovenskem prevodu. 
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liberals like the Christian-democrats: all ruling political parties in twelve States pre-
ferred to lose power rather than putting the monetary union at risk. Europe first.  

What does that prove? How deeply rooted the European sentiment is, in our 
countries. These statesmen were no heroes. They were, and still are, good aver-
age politicians in their home countries. But they knew that, in front of their national 
pubic opinion, they could not afford to endanger in any way the European dream. 

To-day, with the accession by the eastern European countries, time has come 
to draw up a balance sheet of the process, and review both the competencies of 
the Union and its decision-making process to meet the requirements of the world 
in the 21st century. This review has been bestowed by the European leaders to a 
European Convention, named after the Philadelphia Convention.  Being now at the 
end of our proceedings, what can we expect from their outcome? I would make 
three points. 

 1. The Convention has opened a new era for Europe. It will be a new Europe. 

To-day's European Union is a weird political animal, an alien in the 'political 
zoo'. All of us keep repeating the E.U. is not a State. All right, it is not a State, but it 
has enormous political power of its own: considerable legislative powers - the 
French Supreme Court once assessed that every year, 60% of new legal rules 
imposed on the French citizens are decided upon in Brussels and no longer in the 
French National Assembly, and the proportion is bound to be the same in the other 
member States. The E.U. is not a State, but it has a budget of EUR 100 billion. This 
same non-State has a single currency, which my country is now deprived of. When 
commercial issues are debated in the World Trade Organisation, it is no longer my 
national Government which represents my national interests, but the European 
Commission. This non-State is even in the process of acquiring military capability. 

For historical reasons the Union has developed with very different institutions 
and ground rules from those of traditional political entities such as States or territorial 
authorities. 

•  There is something called 'European Parliament', elected by universal suf-
frage. But for long it has been more a consultative forum than a legislative body. 

•  The legislative power pertains to a body named 'Council of Ministers', which 
represents national governments. 

•  In spite of the name, the Ministers are not the executive of the Union. This 
is the task of the Commission, a novel form of institution. The Commission is re-
sponsible for expressing the Union’s common interest. It has an exclusive right of 
legal initiative. It also has certain quasi-judicial functions. Its members are appointed, 
and their status is more that of a board of very senior experts than politicians.  

Over time, this improbable system has become more and more cumbersome, 
and less and less efficient. So that the Convention has to take into account two 
major changes: the revolution of numbers, and the revolution of the people. 
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Revolution of numbers. The institutions we have retained since 1957 were 
designed for the little 'Common Market' of the six founding States. Around that 
table, unanimity was not too difficult to achieve. But with twenty-five or thirty 
members, to require unanimity would be a commitment to inaction. That applies to 
political decisions, to the drafting of laws, and to the institutional reforms them-
selves. 

Likewise, the time is ripe for the revolution of the people. Hitherto, Europe has 
been able to come together almost without reference to its peoples. Surprisingly, 
public opinion has hardly been consulted: events have taken place as if European 
construction, and even the functioning of the Community authorities, had been 
hijacked by a specialised ruling class. 

Those days are over. For one simple, single reason. The new founding text 
that will emerge from the proceedings of the Convention will be impossible to 
ratify in a great many Member States – France, for one – without recourse to a 
referendum. The Union will be democratic or it will not survive. Before casting their 
vote, the citizens will want at least to understand the text, to make out what 
Europe is for - the distribution of competencies - and to secure somehow their final 
say in the system.  

Thus, whatever the philosophy adopted, the revolution of numbers is in itself 
sufficient to compel the Union to adopt the majority decision procedure and the 
revolution  of  the  people  will  compel us to the creation of an executive power – 
a 'Mr Europe' or 'Mrs Europe'.  

2. The new step forward: from an economic area to a political one. 

For the sake of simplification, I would say that so far the E.U. has developed 
as a common economic and monetary area, equipped with legislating powers in 
these fields. 

Among the Convention, a wide consensus is setting in to change this eco-
nomic area into a fully political area, ruled by dedicated authorities enjoying 
democratic legitimacy of their own.  

The overall design should most probably be based on the federal model, but 
should take account of the European Union’s special characteristics, in particular: 

•  The fact that the Union does more than just exercise the powers that have 

been transferred to it: it also co-ordinates many of the Member States’ national 

policies. This is a novel feature (it is practically non-existent in the US federal sys-

tem) which is generally poorly understood and yet is extremely useful, since it 

means that our governments are gradually developing a sort of universal, perma-

nent benchmarking. 

•  The wide range of Member States in terms of wealth, demography, size 

and languages is considerably greater than in existing federations, except perhaps 

for the Indian Union. 
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What does that mean? 

•  In the distribution of competencies, the role of the Union will be enlarged 

to all the issues related to the movement of the people: asylum and immigration 

policy, fight against cross-border crime, including terrorism, drug-running and 

prostitution. We are going to introduce in the constitution the legal bases for the 

creation, in due time, of a European FBI and a European Prosecutor. 

Let me underline that if the normative power of the Union will expand, the 
fiscal and taxation power will remain in the hands of national States. The common 
European budget is capped at 1 per cent of our global GDP. The Union of 450 
million inhabitants will keep a budget of a country like The Netherlands - 15 milli-
ons. Which implies that each individual  member State will remain the area of redi-
stribution between the wealthy and the destitute, between juniors and seniors, 
between the ailing people and those in good health. It is a major difference from 
the classical federal models in the US, Canada, Germany. 

•  But when it comes to the institutions and the decision-making process, 

we will refer to the classical federal pattern. Two chambers in charge of law-

making: the European law shall be adopted by a majority in the Parliament, repre-

senting the citizens, and a majority in the Council, representing the States. The 

executive authority will stem from the current Commission. Its President will be 

elected by the citizens through the European Parliament, along the lines of a na-

tional parliamentary system. 

 3. The political debate that the Convention has raised but that it will not 
conclude is: should this political area change further into a political power, 
political might?  

Do we have the will and capacity, not only to live together, but also to act 
together, including on the global stage ? Do we see the European authorities more 
as an arbiter, a referee, a supervisory body encouraging the good and blaming the 
bad guys, or as genuine and fully-fledged policy-makers within their sphere of 
competencies? The latter was the original vision of our 'Founding Fathers' in the 
fifties, and it still prevails among the Six founding States. But there are still clearly 
differing views among the current governments. This debate clearly needs further 
ripening. 

That is why our text will be the last European treaty, and the first Consti-
tution, but not the last Constitution for Europe.  

Hence, the idea of grafting into the genetic code of this so-called Constitution 
the genes for further mutations ahead. 

On economic policy, we will not have one single economic policy for the 25 
States, but the euro-zone members will be allowed to enhance co-operation 
among themselves and to seek one single representation in all international 
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financial institutions. I am looking forward to interesting comments from 
somewhere near the Potomac River. 

On foreign and defence policy, the Iraq crisis was a dramatic moment of truth. 
We must take into account that not all governments are willing to grant the Union a 
role in foreign or/and defence policy. Not yet. Therefore, we will try to devise a dual 
Europe but within the same legal and political framework. 

•  A wider Europe, with twenty-five, and later thirty or more, members, 

making up the political area of the life in common. 

•  And inside that one, a hard core, a vanguard, comprising several pioneer-

ing States but open to all others, aiming at a European political power. This van-

guard could try to go deeper into political integration, and to pool more competen-

cies, particularly in foreign and defence issues. But these further competencies 

would be exerted within the same European institutions. Thus, the other member 

States would be present, for instance, around the table of the European Council, 

without the right to cast a vote on these extra-issues, but with the ability to ex-

press their views. And with the European Commission in a position to recall, if 

need be, what the interest of the wider Europe is. 

                             
PREVOD 

Evropa spreminja svoj obraz 
 

Svetovni dogodki so pogosto zagonetka. In tako je ena od najve~jih zagonetk 
sodobne zgodovine razvoj tako imenovane »izgradnje Evrope«. Negotov in nikoli 
dokon~an proces, ki se v~asih upo~asni, potem pa spet dramati~no požene naprej 
in  nezadržno napreduje. Mali, skromni, skoraj otro{ki Skupni evropski trg {estih 
držav se je raz{iril v polno gospodarsko in denarno unijo, pove~al se je skoraj na ves 
evropski kontinent. To je trajalo pol stoletja: ve~nost za ~loveka, ena sekunda za 
~love{tvo. 

Kaj smo uresni~ili v tega pol stoletja? 

Dva zgodovinska dosežka brez primere. 

Predvsem, vzpostavili smo mir. Mir in spravo. Neverjetno, kako globoka je 
sprava med na{imi narodi. Poglejmo mojo staro mamo. Njen o~e se je bojeval proti 
Nemcem v letu 1870. Njen mož se je bojeval proti Nemcem v letu 1914. Njen sin in 
njen zet - moj o~e - sta se bojevala proti Nemcem v 1939. In ~e danes vpra{ate: 
kateri narod je najbližji, najbolj{i prijatelj Francozom?, odgovorita dva Francoza od 
treh »Seveda Nemci!« In obratno. To je tako, kot ~e bi denimo ~ez dvajset let 
Izraelci odgovorili, da so njihovi najbolj{i prijatelji Palestinci, Indijci pa, da so to 
Pakistanci. Ta ~udež je prava mojstrovina Unije: ustvarili smo ga tako, da smo stopi-
li skupaj, sodelovali, združili politi~no, gospodarsko in upravno elito, akademike in 
{tudente in celo pokrajine v deset tiso~ skupnih projektih. 
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Drug zgodovinski uspeh je monetarna unija. Kar ni bil majhen dosežek. Potre-
bni, temeljni pogoj zanj je bila ureditev povsod neuravnove{enih javnih financ; eko-
nomske razmere v devetdesetih letih pa k temu niso posebno pripomogle. Morali 
smo oblikovati in izvajati nepriljubljene toda nujno potrebne fiskalne politike. Tudi 
zato so vsepovsod tedanje vlade izgubljale na volitvah; kljub temu so nove ve~inske 
vlade nadaljevale s to nepriljubljeno politiko. Tako da nas je bilo slednji~ v denarni 
uniji dvanajst: socialisti in konservativci, liberalci in kr{~anski demokrati; vse poli-
ti~ne stranke v dvanajstih državah bi raj{i izgubile oblast, kot da bi tvegale uspeh 
denarne unije. Evropa je bila na prvem mestu. 

To dokazuje, kako globoko je v na{ih državah ukoreninjeno ~ustvo pripadnosti 
Evropi. Na{i državniki niso bili heroji. Bili so, in {e zmeraj so, dobri, povpre~ni politiki 
v svojih državah. Toda vedeli so, da si spri~o doma~ega javnega mnenja ne morejo 
privo{~iti, da bi sen o Evropi kakorkoli ogrozili. 

Danes, ko pristopajo vzhodno evropske države, je pri{el ~as, da napravimo 
bilanco tega procesa in ocenimo pristojnosti unije in odlo~anje v njej, da bi videli, 
kako ustrezajo zahtevam enaindajsetega stoletja. To presojo so evropski voditelji 
dodelili Evropski konvenciji, imenovani po Philadelphijski konvenciji. Ker se dogovori 
bližajo h koncu, poglejmo, kaj lahko pri~akujemo od rezultata. Navedel bom tri ugo-
tovitve. 

1. Konvencija odpira novo dobo za Evropo. To bo nova Evropa. 

Dana{nja Evropska unija je ~udna politi~na žival, tujec v »politi~nem živalskem 
vrtu«. Vsi nenehno ponavljamo, da unija ni država. Res, ni država, ima pa velikansko 
politi~no mo~: znatno zakonodajno mo~ – francosko vrhovno sodi{~e je neko~ izja-
vilo, da se vsako leto 60% novih zakonskih dolo~b, ki veljajo za francoske državlja-
ne, dolo~a v Bruslju in ni~ ve~ v francoskem parlamentu. Ta odnos je verjetno enak 
v drugih državah ~lanicah. Unija ni država, ima pa prora~un 100 milijard EUR. Prav ta 
nedržava ima svojo državno valuto, ki je zdaj moja država nima ve~. Kadar se v 
WTO razpravlja o gospodarskih vpra{anjih, državnih interesov ne zastopa ve~ vlada 
moje države, temve~ evropska komisija. Ta nedržava je celo  pri~ela oblikovati last-
no voja{ko silo. 

Zelo razli~ne institucije in temeljna zakonodaja od tistih v tradicionalnih poli-
ti~nih entitetah, kot so državne ali teritorialne oblasti, so se razvile v uniji iz zgodo-
vinskih razlogov. 

•  Obstaja nekaj, kar se imenuje »Evropski parlament«, izvoljen z neposrednimi 
volitvami, že dolgo bolj posvetovalno kot zakonodajno telo. 

•  Zakonodajna oblast pripada svetu ministrov, ki predstavlja nacionalne vlade. 
•  Kljub svojemu imenu, ministri niso izvr{ilna oblast unije. To je naloga 

komisije, nove oblike institucije. Komisija je odgovorna za uresni~evanje skupnega 
interesa Unije. Ima izklju~no pravico zakonskih pobud. Ima tudi nekaj drugih sodnih 
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funkcij. Njeni ~lani so imenovani, njihov status pa je bolj podoben odboru pomembnih 
strokovnjakov kot politikov. 

S~asoma postaja ta nenavadni sistem vse bolj okoren in vedno manj u~inkovit. 
Tako da mora konvencija upo{tevati dve veliki, revolucionarni spremembi: spre-
membo {tevila in spremembo ljudi. 

Drasti~na sprememba {tevila. Institucije, ki izhajajo {e iz leta 1957, so bile 
namenjene malemu Skupnemu trgu {estih držav ustanoviteljic. V njihovem krogu ni 
bilo težko dose~i soglasja. Toda pri petindvajsetih ali tridesetih ~lanih bi zahteva za 
soglasje pomenila priznavanje nedelovanja. Tako za politi~ne odlo~itve, kot za osnut-
ke zakonov in za reforme institucij. 

Enako je ~as dozorel tudi za upo{tevanje ljudi. Do zdaj se je Evropa lahko zdru-
ževala, skoraj ne da bi se ozirali na ljudi. Presenetljivo je, da so redko posvetovali z 
javnim mnenjem: odlo~anje o zgradbi Evrope in celo delovanju organov v skupnosti 
je tako reko~ ugrabil poseben vladajo~i razred. 

Ta ~as je minil. Iz enega samega, preprostega razloga. Novo ustavno besedilo, 
ki bo izhajalo iz dolo~il konvencije, bo v {tevilnih državah ~lanicah nemogo~e ratifici-
rati, na primer v Franciji,  ne da bi izvedli referendum. Unija bo morala biti demokra-
ti~na ali pa ne bo preživela. Preden se bodo odlo~ali, bodo hoteli državljani vsaj 
razumeti besedilo, dognati, za kaj gre v Evropi – kako so razporejene pristojnosti – 
in so nekako zagotoviti svoj kon~ni da v sistemu. 

Torej, ne glede na privzeto filozofijo bo samo sprememba {tevila ~lanic 
zado{~ala, da bo morala Unija prevzeti ve~insko odlo~anje, upo{tevanje ljudi pa nas 
bo prisililo, da oblikujemo izvr{ilno oblast – torej gospoda ali gospo Evropo.  

2. Nov korak naprej: iz gospodarskega v politi~no obmo~je 

Da poenostavimo, bi rekel, da se je evropska unija do zdaj razvijala kot skupno 
gospodarsko in monetarno obmo~je, opremljeno z zakonodajno oblastjo na teh 
podro~jih. 

Z konvencijo se uveljavlja {iroko soglasje, da bi  se to gospodarsko obmo~je 
spremenilo v polno politi~no, z demokrati~no legitimnimi organi. 

Okvirni na~rt bo verjetno moral temeljiti na federalnem modelu, upo{tevati pa 
bo moral tudi nekatere evropske zna~ilnosti, zlasti: 

•  Dejstvo, da unija opravlja ve~ kot samo to, kar je bilo preneseno na njo: razen 
tega koordinira {tevilne državne politike držav ~lanic. Ta nova funkcija (ki prakti~no ne 
obstaja v ameri{kem federalnem sistemu) je na splo{no slabo razumljena in vendar 
izredno koristna, ker pomeni, da na{e vlade postopno razvijajo neke vrste splo{no, 
medsebojno primerjalno analizo. 

•  Kar zadeva zdravstvo, populacijo, velikost in jezike, je skupna velikost držav 
~lanic znatno ve~ja kot v drugih, obstoje~ih federacijah, razen morda v Indijski uniji. 

Kaj to pomeni? 
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•  Pri razdelitvi pristojnosti se bo vloga unije pove~ala na vsa vpra{anja, ki se 
nana{ajo na gibanje ljudi: azilno politiko in politiko priseljevanja, boj s ~ezmejnim kri-
minalom, tako tudi s terorizmom, prometom z drogami in prostitucijo. V ustavo bomo 
uvedli zakonsko osnovo, ki bo nekega dne omogo~ila vzpostavitev evropske zvezne 
policije in imenovanje evropskega tožilca. 

•  Naj poudarim, da se bo normativna mo~ unije pove~evala, fiskalno in dav~no 
odlo~anje pa bosta ostala v pristojnosti držav ~lanic. Skupni evropski prora~un je 
omejen na en odstotek skupnega bruto doma~ega proizvoda.Torej bo unija 450 
milijonov prebivalcev imela prora~un kot država Nizozemska – 15 milijonov. Kar 
pomeni, da bo vsaki državi ~lanici ostalo podro~je prerazdelitve sredstev med 
bogatimi in revnimi, med mladimi in starimi, med bolnimi in zdravimi. To je velika 
razlika glede na klasi~ne federalne modele v ZDA, Kanadi in Nem~iji. 

•  Toda ko gre za institucije in odlo~anje, se bomo sklicevali na klasi~ni federalni 
vzorec. Za zakonodajo bosta zadolžena dva doma: evropsko zakonodajo bosta 
sprejemala z ve~ino parlament, ki predstavlja državljane, in svet, ki predstavlja države. 
Izvr{ilna oblast bo izhajala iz sedanje komisije. Njen predsednik bo izvoljen od 
državljanov prek evropskega parlamenta, usklajeno s postopkom nacionalnih 
parlamentarnih sistemov. 

3. Konvencija je odprla politi~no razpravo, ki se {e ne bo kon~ala: ali naj se 
na{e politi~no obmo~je spreminja v politi~no mo~, politi~no silo? Ali sta v nas 
volja in sposobnost, da bomo ne samo živeli skupaj, temve~ tudi delovali skupaj, 
medsebojno in v globalni razsežnosti? Ali pri~akujemo, da bodo evropske oblasti 
bolj neke vrste razsodniki, ocenjevalci, nadzorno telo, ki bo spodbujalo dobre in 
karalo slabe, ali pa pravi in opolnomo~eni strategi v krogu svojih pooblastil? Prav 
slednje je bilo prvotna vizija »ustanoviteljev« v petdesetih letih in kot tako {e zmeraj 
obstaja med {estimi ustanoviteljicami državami. Med sedanjimi vladami pa je o tem 
že veliko razli~nih mnenj. O~itno bo o tem treba {e veliko razpravljati. 

Zato bo na{e besedilo konvencije zadnja evropska mednarodna pogodba in 
prva, toda nikakor ne zadnja evropska ustava. 

Odtod zamisel, da bi vgradili v gensko kodo te tako imenovane ustave gene za 
kasnej{e mutacije. 

O gospodarski politiki, kjer ne bomo imeli ene same gospodarske politike za 
25 držav, temve~ bodo evropske ~lanice lahko pospe{evale medsebojno sodelova-
nje in bodo iskale eno samo zastopstvo v vseh mednarodnih finan~nih institucijah. 
Zanima me, kak{ne pripombe na to bomo sli{ali iz krajev ob reki Potomac. 

Glede zunanje in obrambne politike je bila kriza v Iraku dramati~en trenutek 
resnice. Upo{tevati moramo, da niso vse vlade pripravljene podeliti uniji vlogo v 
zunanji in obrambni politiki. {e ne. Zato bomo posku{ali v istem pravnem in poli-
ti~nem okviru zgraditi Evropo v dveh delih: 
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•  Šir{a Evropa, s petindvajsetimi in kasneje mogo~e tridesetimi ~lanicami, ali 
celo ve~, si bo oblikovala politi~no obmo~je skupnega življenja. 

•  Znotraj bo trdno jedro, avantgarda, ki bo zajemala {tevilne pionirske države, pa 
hkrati odprta za vse druge, ki bodo ciljale na evropsko politi~no mo~. Ta avantgarda bo 
posku{ala dose~i ve~jo politi~no integracijo in zbrati ve~ pristojnosti, zlasti glede 
vpra{anj zunanje politike in obrambe. Toda te pristojnosti se bodo izvajale v istih, 
evropskih institucijah. Tako bodo na primer države ~lanice prisotne na sejah evrop-
skega sveta, s pravico glasovanja pri teh posebnih vpra{anjih in z možnostjo izražanja 
svojega mnenja. In imeli bomo evropsko komisijo, ki bo po potrebi opominjala, kak{ni 
so interesi {ir{e Evrope. 

 

 

Iz angle{~ine prevedla Katarina Puc 
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IZVLE^EK 
Evropski upravni prostor je skupek standardov, ki so se konec devetdesetih let 20. 

stoletja zaradi potreb {iritve Evropske unije razvili kot neformalni acquis communautai-
re na podro~ju javne uprave. Predmet Evropskega upravnega prostora so reforme glede 
kakovosti v upravi, e-uprave, sistema javnih uslužbencev, javnih financ, lokalne uprave, 
paradržavnih organizacij idr. Slovenija je na teh podro~jih na~ela zanesljivosti, predvid-
ljivosti, odprtosti, odgovornosti, u~inkovitosti in uspe{nosti upo{tevala že z vidika 
izpolnitve politi~nega merila za polnopravno ~lanstvo v EU. ^e presojamo udejanjanje 
evropeizacije javnih uprav posameznih držav, pa ugotavljamo, da na~ela Evropskega 
upravnega prostora v veliki meri niso zaživela v praksi. Druga~e velja za upravljanje 
kakovosti v upravi, kjer do konvergence ukrepov in u~inkov prihaja predvsem z uporabo 
modela Skupnega ocenjevalnega okvira za organizacije v javnem sektorju (CAF).  

 

Klju~ne besede: evropski upravni prostor, kakovost v javnem sektorju, javni usluž-
benci, informatizacija javne uprave, evropski upravni prostor in slovenska uprava 

 

1. Opredelitev evropskega upravnega prostora 

1.1 Nastanek in bistveni elementi Evropskega upravnega 
prostora 

Evropski upravni prostor (angl. European Administrative Space, v nadaljevanju: 
EUP) je virtualne narave; je metafora, ki ima prakti~ne posledice za države ~lanice 
EU in države kandidatke.  

Bistvo EUP je nabor temeljnih na~el in minimalnih standardov, ki glede na 
neobstoj pravnega reda Evropskih skupnosti (acquis communautaire, v nadaljevan-
ju: acquis) na podro~ju javne uprave dolo~ajo delo upravnih organizacij {irom po 

Evropi s temeljnim ciljem u~inkovitega izvajanja acquisa1. EUP izhaja iz predpostavke, 

                                                 
1 U~inkovito izvajanje acquisa je pogoj za dejansko funkcioniranje Evropske unije, zato je nujno 
merilo za presojo kandidatur potencialnih novih ~lanic in hkrati od{kodninska osnova za države 
~lanice. Podro~je javne uprave ni predmet primarne zakonodaje, je pa nekaj z upravo povezanih 
institutov urejenih v sekundarni zakonodaji.   
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da se v dana{njem ~asu delovanje javnih uprav posameznih držav zbližuje do te 
mere, da govorimo o skupnih vrednotah in posledi~no o skupnih izhodi{~ih za upravne 
strukture, postopke in upravljavske pristope.  

Ideja je privla~na, saj predstavlja nadgradnjo klasi~nega pojmovanja o zaprtosti 
javnih uprav posameznih držav, ki so ena od druge neodvisne, ker pa~ izhajajo iz 

specifi~nih zgodovinskih okoli{~in in državnega pravnega reda2. Hkrati je veljalo, da 
predstavlja javna uprava instrument vladajo~e koalicije, ki je zopet individualno 
pogojena na ravni posameznih držav.  Kljub premikom sodobnega pojmovanja in 
delovanja uprave se postavlja vpra{anje, ali je ideologija politi~ne, ekonomske in 
vsesplo{ne evropske enotnosti možna tudi v tem segmentu. Vsekakor je treba 
priznati, da prizadevanja v to smer obstajajo, kažejo se predvsem v obliki sodne 
prakse Sodi{~a Evropskih skupnosti (angl. European Court of Justice, v nadaljevan-
ju: SES), stalnih sre~anj in izmenjave mnenj ter izku{enj upravnih praktikov in naci-

onalnih politikov, sodelovanja v mednarodnih organizacijah3, skupnih modelov4 idr. 

Na~ela in zahteve EUP je zaradi potreb {iritvenega procesa Evropskih skupno-
sti uveljavila skupina strokovnjakov v okviru programa SIGMA kot skupne iniciative 

OECD in programa Phare5 ter jih objavila v ve~ publikacijah, med katerimi sta klju~ni  
v letih 1998 in 1999 izdani »Preparing Public Administrations for the European 
Administrative Space« in »European Principles for Public Administration«. Druga 
publikacija sku{a dodati prakti~nim vidikom združevanja na~inov upravljanja, 
opisanim v prvem delu, teoreti~no podstat skupnih na~el evropskega upravnega 
prava.  

 

 

                                                 
2 V evropskem prostoru je glede pravnega reda klju~na razlika med anglosaksonskim in konti-
nentalnim sistemom, ki je kljub zbliževanju posameznih elementov sistemov {e vedno aktualna 
(morda {e bolj kot na papirju v mentaliteti uradnikov, politikov in uporabnikov javnih storitev). 
3 Poleg evropskih zvez velja poudariti vlogo delovnih skupin, ki delujejo pod krovom OECD – 
PUMA (Public Management), v katerih je status opazovalke februarja 2003 pridobila tudi Slovenija 
(Working Party on Human  Resources Management, Working Party on Regulatory Management 
and Reform, Senior Officials from Centers of Government, Working Group on Strengthening 
Government-Citizen Connections). 
4 Zlasti gre za modele kakovosti oz. odli~nosti v javnem sektorju, kot sta model odli~nosti EFQM in 
Skupni ocenjevalni okvir za organizacije v javnem sektorju – CAF (Common Assessment 
Framework), ve~ v nadaljevanju.  
5 SIGMA (angl. Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern 
European Countries) je bila leta 1992 oblikovana za podporo modernizacije upravljanja v srednje in 
vzhodno-evropskih trancizicijskih državah (med njimi Slovenija). Svoje delo glede na zaklju~ene pro-
cese vklju~evanja teh držav v EU zaklju~uje, zadnja pogodba se bo iztekla 31. 12. 2003. Sodelovanje 
med strokovnjaki SIGMA in Slovenijo je bilo zlasti od leta 1999 dokaj konstruktivno, predvsem na 
podro~jih sistema javnih uslužbencev (vklju~no z usposabljanjem), notranje revizije, odpravljanja 
administrativnih ovir in ustanavljanja paradržavnih javnih agencij. Sodelovanje je potekalo v obliki 
svetovanja, {tudij, primerjalno-pravnih pregledov in letnih t. i. strokovnih pregledov (angl. peer 
reviews), ki so bili med drugim podlaga za letno poro~ilo Evropske komisije o napredku Slovenije.  
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Ta na~ela naj bi predstavljala t. i. neformalni acquis, ki prvenstveno izhaja iz 
jurisdikcije SES6.  

Elementi EUP so za državne pravne rede in javne uprave posameznih držav neob-
vezni kot taki, vendar so na ravni držav vkorporirani tako ali druga~e, saj gre za na~ela 
ob~ega prava in nauke skupnega zgodovinskega, politi~nega in upravnega razvoja. 
Dodatno je treba poudariti, da so javne uprave po vsem svetu, skupaj z izvoljenimi 
politiki, upo{tevaje sodobne reforme zadnjih dvajsetih let, poleg kogentnega prava 
dolžne za legitimnost in s tem lastno kontinuiteto upo{tevati tudi zahteve in 
pri~akovanja odjemalcev javnih storitev (angl. stakeholders). Kljub navedenemu pri 
EUP neposredno ne prihaja do vpra{anja posega v koncept državne suverenosti7.    

EUP sugerira prvenstveno naslednje cilje in sektorske politike (SIGMA, 1998, 
str. 112-116): 

1. glede politi~nih institucij: 
1.1.  svobodne volitve, 
1.2.  na~elo delitve oblasti in medsebojnega nadzora, 
1.3.  vsaj minimalna lokalna samouprava in avtonomija, 
1.4.  varstvo politi~nih in državljanskih pravic, varstvo manj{in; 
2. glede javne uprave8: 
2.1.  neodvisnost javne uprave od politike, 
2.2.  jasnej{a ureditev izvajanja javnih služb, 
2.3.  sodoben sistem javnih uslužbencev, ki naj bo urejen v krovnem zakonu in 
naj temelji na kariernem sistemu, 
2.4.  specializirano, ciljno usposabljanje ({e posebej glede evropskih zadev) in 
u~enje prek prakti~nega dela in izku{enj (angl. learning by doing, learning from 
experience), 
2.5.  primerljivost pla~ v zasebnem in javnem sektorju, 
2.6.  strukturirano zaposlovanje in prerazporejanje prek interne mobilnosti; 
3. glede reforme javne uprave: 
3.1.  jasen na~rt reforme (lahko poseben organ kot skrbnik za implementacijo 
na~rta); 
4. glede centralne (državne) uprave: 
4.1.  medministrska koordinacija9

. 

                                                 
6 Weiler (2003, str. 347 in nasl.) poudarja, da tudi SES ne odlo~a popolnoma apoliti~no (kar bi bilo 
nenazadnje neživljenjsko), zato je mo~ iz judikature povle~i ve~ podlag za EUP, kot bi jih bilo sicer. 
Ta na~ela so po SIGMA (1998), Ivanc (2003), Bugari~ (2003, str. 28) sorazmernost, zaupanje v pra-
vo, pravna dolo~nost, antidiskriminacija, zasli{anje v upravnih postopkih, za~asno pravno varstvo, 
nepogodbena odgovornost javne uprave itd. 
7 Državna suverenost sama po sebi že dolgo ni ve~ nedotakljiva, saj vanjo posegajo temeljni akti 
ES in EU, vzporedno tudi ustave držav. To velja tudi za zadnjo revizijo slovenske ustave v letu 2003 
(3.a ~len). Ve~ v Ivanc (2003). Weiler v zvezi s tem govori o t. i. »poddržavnosti« (2003, str. 134 in 
nasl., posebej o komitologiji kot instrumentu poddržavnosti str. 374 in nasl.). 
8 EUP (niti acquis) ne vsebuje zahtev glede organizacije državnih uprav, tako je zlasti odlo~itev o 
{tevilu in nalogah resorjev stvar držav samih. Podro~je javne uprave (kot primer) je ume{~eno v 
nekaterih državah v Ministrstvo za notranje zadeve, v nekaterih v Ministrstvo za finance, pone-
kod imajo samostojno Ministrstvo za upravo.  
9 Posebej primerjalna {tudija poudarja potrebo po ve~ji koordinaciji znotraj državne uprave ravno 
za Slovenijo (1998, str. 116). 
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Leta 1999 opredeljena evropska na~ela za javno upravo (SIGMA, 1999, str. 8 in 
nasl.) izhajajo iz na~el ob~ega upravnega prava in so združena v {tiri skupine: 

1. zanesljivost in predvidljivost (pravna varnost), ki temeljita na zakonitosti in 

nepristranskosti, 

2. odprtost in transparentnost,  

3. odgovornost in  

4. u~inkovitost (gospodarnost pri uporabi javnih virov) in uspe{nost (doseganje 

ciljev javnih politik, primarno dolo~enih v zakonodaji)10. 

Podrobneje na~elo zanesljivosti in predvidljivosti dolo~ajo podna~ela vladavine 
prava oz. pravne države (s poudarkom na nevtralnosti, antidiskrimanciji, hierarhiji 
pravnih aktov, nadzoru uprave s strani neodvisnih sodi{~), pristojnosti in odgovor-
nosti, odlo~anja po diskreciji, sorazmernosti, postopkovne pravi~nosti, pravo~asnega 
re{evanja zadev, nepristranskosti in profesionalizma.  

 Odprtost in transparentnost sta pogoj za zunanji nadzor in spo{tovanje drugih 
na~el, zlasti vladavine prava, enakosti pred zakonom in odgovornosti. Edini dovolje-
ni izjemi sta nacionalna varnost in varstvo osebnih podatkov. V upravnih postopkih 
se to na~elo izraža v predpisani obrazložitvi odlo~itve, kar onemogo~a malomarno in 
koruptivno re{evanje in je podlaga za pritožbeno odlo~anje. 

Odgovornost je opredeljena ob predpogoju ustreznih pristojnosti oz. pooblastil  
kot zaveza drugemu upravnemu, zakonodajnemu ali sodnemu organu obrazložiti in 
upravi~iti svoje ravnanje in odlo~itve. Odgovornost je bistvena za zagotavljanje 
u~inkovitosti, uspe{nosti, zanesljivosti in predvidljivosti javne uprave. V upravi je 
predpisana že s formalnimi upravnimi in drugimi postopki.  

 U~inkovitost in uspe{nost je relativno nova kategorija, ki je postala dimenzija 
uprave primarno na temelju fiskalnih omejitev državnih prora~unov. U~inkovitost se 
sicer ne nana{a le na javne finance, temve~ na vse uporabljene vire, uslužbence, IT, 

nepremi~nine in opremo itd.11 Uspe{nost stremi k evalvaciji javnih politik, saj 
pomeni doseganje ciljev in re{evanje javnih problemov, opredeljenih kot takih v 
zakonih. Tako imenovana na~ela 5E (vsa se v angle{~ini za~enjajo s ~rko »e«), to so 
u~inkovitost, uspe{nost, ekonomi~nost, eti~nost in varovanje okolja (angl. environ-
ment), so ob vladavini prava vrhovna merila za presojo javnih uprav ter dejavnosti in 
odlo~itev javnih uslužbencev. Potencialni konflikt med u~inkovitostjo ter vladavino 
prava in zakonitostjo na drugi strani se naj razre{i prek lo~itve usmerjevalnih in izva-
jalskih funkcij uprave, tako da uprava dolo~a javne politike in vr{i nadzor, medtem 
ko samo izvajanje prenese na pogodbene izvajalce (angl. contracting-out). 

                                                 
10 V angle{~ini: reliability and predictability (legal certainty), openness and transparency, 
accountability, efficiency and effectiveness. 
11 Sodobna teorija upravljanja {teje od nedavnega kot enega klju~nih virov poleg na{tetih 
»znanje« in govori o samostojni veji upravljanja znanja. Ta kategorija je med drugim izrecno zajeta 
v modelu CAF.  
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1.2 Alternativni in kriti~ni pogledi na EUP 

Pri opredelitvi EUP moramo takoj na za~etku opozoriti, da se vzporedno z nav-
du{enjem nad dejanskostjo in nadaljnjimi možnostmi evropeizacije javnih uprav 
pojavlja velika mera skepticizma v gornje ideje, tako na strani akademikov kot prak-
tikov. (Na temo EUP je bilo organiziranih nekaj specialnih konferenc, npr. septem-
bra 2002 v Potsdamu, ki že z opredelitvijo nosilnih tematik posveta nakazujejo 
dolo~eno problemati~nost enotnega pojmovanja EUP, npr. »The European Adminis-
trative Space: convergence or divergence?«.) 

Odprtih je nekaj osnovnih vpra{anj: 

1. Kaj je javni sektor in kaj je javna uprava? Glede na delegacijo nekaterih 

nalog iz ožje državne uprave v {ir{i javni sektor ali celo izven njega, decen-

tralizacijo v razmerju med državno upravo in lokalno samoupravo, pojav jav-

no-zasebnega partnerstva (angl. Public-Private-Partnership) ipd. se postavlja 

nepremostljiv problem že pri definiciji osnovnih pojmov12, ~eprav sku{ajo 

to dilemo strokovnjaki premostiti z izrecno zavezanostjo na~el EUP in judi-

kature SES ne samo na organe državne uprave, temve~ tudi razne paradr-

žavne organizacije.  

2. Kje so meje EUP - ali gre za vezanost na države ~lanice EU, so vklju~ene 

države pristopnice oz. kandidatke, gre za ~lanice Sveta Evrope ali se EUP 

nana{a na meje geografske Evrope ali kaj petega? Ve~ina avtorjev glede na 

podstat EUP, to je u~inkovito izvr{evanje acquisa, in pristojnost SES kot 

oblikovalca sodne prakse evropskih na~el upravnega prava, to je na ozemlju 

držav ~lanic EU, zagovarja ožje tolma~enje - EUP se razteza nad teritorijem 

~lanic EU, njenih pristopnic ter kandidatk13. 

3. Ali se EUP veže na javno upravo ali na upravno pravo ali na oboje14? 

4. Ali lahko govorimo o že uveljavljenem EUP, torej o realnosti evropeizacije 

javnih uprav? 

                                                 
12 Strategija nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003-2005 opredeljuje javni sektor v 
skladu z definicijo Zakona o javnih uslužbencih in Zakona o sistemu pla~ v javnem sektorju (oba 
Uradni list RS, {t. 56/02) kot celoto državnih organov in uprav samoupravnih lokalnih skupnosti, 
javnih agencij, javnih skladov, javnih zavodov in javnih gospodarskih zavodov ter drugih oseb javne-
ga prava, ~e so posredni uporabniki državnega prora~una ali prora~una lokalne skupnosti; dodana so 
{e javna podjetja kot izvajalci javnih služb na podro~ju gospodarske infrastrukture. 
13 Tako kot z izrazom Evropa v~asih mislimo le EU, se v pogovornem, žal pa tudi v strokovnem 
jeziku nejasno uporablja pojem Amerika, ko so mi{ljene le Združene države Amerike. Tem nedo-
slednostim bi se morali ~im bolj izogibati, saj vna{ajo zmedo v osnovne pojme. V okviru obrav-
navanega je to {e posebej pomembno, ~e gre za pravna u~inkovanja, ko nejasnost subjekta ali 
objekta lahko zaradi pravil o pristojnosti in stvarni legitimaciji povzro~i ni~nost odlo~anja ali izgu-
bo prekluzivnih pravic. 
14 Ve~ o teoreti~nih in prakti~nih vidikih evropskega upravnega prava ter o EUP z zornega kota 
upravno-pravne znanosti Ivanc (2003), tudi Bugari~ (2003, str. 25-26). 
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 Dejstvo je, da “evropska javna uprava” kot enotni pojem in praksa ne obstaja. 
Javne uprave posameznih evropskih držav (~lanic EU ali ne) delujejo v lastnih prav-
nih in politi~nih okvirih, ki razli~no definirajo obseg javnega sektorja in javne uprave, 
naloge uprave, upravne organe, upravne postopke in druge poslovne procese v 
upravi, sistem javnih uslužbencev in njegove elemente, sistem javnih financ idr. 
Nenazadnje ne moremo govoriti o “evropskem uporabniku javnih storitev, saj glede 
na razli~ne izvajalce-ponudnike ni enotnega povpra{evalca (kar pa zaradi pojava 
globalizacije ni izklju~eno v naslednjih desetletjih). Kot pravi Ivanc (2003): »Sploh pa 
je vpra{ljivo, ali je zbliževanje javnih uprav v Evropi toliko pogojeno z razvojem 
evropskega upravnega prava, kolikor  to predpostavljajo {tevilni upravni in upravno-

pravni teoretiki.«; enak skepticizem izraža Engel (2003)15. Med pravnimi in dejan-
skimi (lahko bi rekli celo moralnimi) posledicami evropske integracije velja na tem 
mestu izpostaviti, da se ~lanice zavestno odrekajo delu svoje državne suverenosti. 
Nadalje je zelo zanimivo vpra{anje razmerij med vejami oblasti, saj je glede na struktu-
ro in funkcionalna razmerja med institucijami EU zaslediti ~edalje ve~jo mo~ 
izvr{ilne veje oblasti na ra~un slabenja vloge parlamenta (ve~ v Weiler, 2002, npr. 
str. 97, 111 in nasl.). Bugari~ (2003, str. 25) s tem v zvezi pojasnjuje ozna~bo upra-
ve kot ~etrtega nevidnega stebra EU (ob bok trem stebrom iz Evropske pogodbe). 
Odpirajo se nove dimenzije na~ela delitve oblasti, upo{tevaje, da se sodobne regu-
latorne in druge upravne reforme med drugim osredoto~ajo na oženje klasi~ne 
državne uprave s prenosom njenih nalog na subjekte (kvazi)javnega in zasebnega 
sektorja. Po mnenju Flynna, Strehla (1996, str. 269) in Falconerja (1997) je kljub 
razli~nim vzrokom za reforme skupni imenovalec evropskih (Švedska, Velika Britani-
ja, Nem~ija, Nizozemska, Francija, Avstrija in Švica) upravnih reform v zadnjih dveh 
desetletjih v spremenjeni paradigmi uprave z nalogami managementa rezultatov. 

Ob tem naj opozorimo na nekaj dodatnih sodobnih pojavov v upravi, ki vna{ajo 
v pojmovanje in razumevanje EUP dolo~ene dvome. Tako je npr. zna~ilnost moder-
nega sistema javnih uslužbencev, da ne dolo~a le delovnopravnih vidikov razmerij 
med državo/lokalno skupnostjo in zaposlenimi, temve~ vklju~uje ~edalje ve~ ele-
mentov menedžmenta, zlasti za uradnike na najvi{jih položajih, ~emur se standardi 
EUP bolj kot ne izogibajo.  

Nadalje je treba pod drobnogled vzeti pojem javnega upravljanja kot klju~nega 
elementa družbenega razvoja, pri ~emer so ({e) nerazre{ena razmerja do neuprav-
nih družbenih podsistemov. Doktrina dobrega upravljanja (angl. good governance), 
ki jo je razvila OECD, pravi, da je javno upravljanje skupaj z gospodarskim razvojem 
in socialno kohezijo pogoj za trajen družbeni napredek. Doktrino nadalje razgrajuje 
dokument Evropske komisije »White Paper on Governance«, ki dolo~a naslednja 

                                                 
15 Engel se tako izrazi pravzaprav med vrsticami, ko ob navajanju skupnih zna~ilnosti strategij 
upravljanja kakovosti v državah kandidatkah elegantno doda: »This is not to say that the author 
supports the suggestion of the emergence of a European Administrative Space.« 
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temeljna na~ela dobrega upravljanja: odprtost, sodelovanje, odgovornost, u~inko-
vitost in koherentnost. 

Upo{tevaje skupna izhodi{~a evropskega razvoja nekateri avtorji poudarjajo, da 
EUP ni edina alternativa teh sti~i{~. Med drugim je bila oblikovana ideja o Evropski 
upravni skupnosti (angl. European Administrative Community, ve~ Ivanc (2003) in 
Bugari~ (2003)), ki naj bi posamezne u~inke poenotenja v državah ~lanicah EU razvi-
jala kot nadgradnjo nacionalnih tradicionalnih upravnih sistemov in na~inov uprav-
nega delovanja.  

 Ob tem se pojavlja {e vpra{anje relacije med EUP in novim javnim menedž-
mentom (angl. New Public Management). Novi javni menedžment se je kot nova 
paradigma javnega upravljanja, ki v javni sektor prena{a s ciljem ve~je u~inkovitosti 
in demokrati~nosti nekatere principe in metode zasebnega sektorja, pojavil od kon-
ca osemdesetih let prej{njega stoletja, sprva v anglosaksonskem prostoru, nato po 
vsem svetu. Ob klasi~nih vrednotah uprave sugerira nadgradnjo z na~eli usmerje-
nosti k strankam, u~inkovitosti, decentralizacije, privatizacije itd. Koncepti novega 
javnega menedžmenta se z na~eli in standardi EUP prekrivajo, morda je le pri sled-
njem opaziti manj usmerjenosti v golo u~inkovitost, racionalizacijo in javno-
finan~ne reforme. S politi~nega vidika pa je neizpodbitno, da je EUP instrument 
Evropske unije, medtem ko je novi javni menedžment idejna zasnova, nevezana na 
konkretno državo ali meddržavno zvezo.  

2. Poglavitna podro~ja evropskega upravnega        
prostora 

2.1 Kakovost v javnem sektorju 

Temeljno vpra{anje pri spodbujanju in razvoju kakovosti v javni upravi je 
stopnjevanje njene legitimnosti. Le uprava, ki upo{teva zahteve in pri~akovanja 
njenih uporabnikov, seveda v primer konflikta javnega in individualnih interesov 
podrejeno prvemu, je v ~asu in prostoru demokrati~na in legitimna16. Definicija 
kakovosti pa je ravno ujemanje potreb uporabnikov storitev in njihove ponudbe oz. 
na~ina izvajanja. Upravljanje kakovosti in razvoj odli~nosti v upravi sledita temeljnim 
evropskim na~elom odgovornosti in u~inkovitosti ter uspe{nosti.  

Za razvoj TQM (angl. Total Quality Management, celovito obvladovanje 

kakovosti) je zna~ilno, da direktnega vpliva evropske integracije ni, medtem ko je 

izjemno mo~an v posredni obliki. Nekatere države (npr. Estonija) se pri oblikovan-

ju nacionalnih strategij zaradi aktualnosti globalnih ukrepov, a pomanjkanja 

                                                 
16 Legitimna uprava naj bi bila kljub ve~ji odprtosti in s tem manj možnostim sledenja parcialnim 
interesom tudi v interesu politikov, katerih verjetnost ponovne izvolitve je po ekonomski teoriji 
pogojena s stopnjo zaupanja v oblast (Ferfila, 2002).   
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acquisa, sklicujejo celo neposredno na EUP. Engel (2003) na ve~ mestih ugotavlja, 

da je {el vpliv EUP in dobrih praks v ~lanicah EU tako dale~, da je za kandidatke 

postala primerljivost z EU dodatno merilo, posebej glede zahteve, da mora uprava 

nuditi podporo gospodarskemu in socialnemu razvoju in konkurenci. Temu razlogu 

pripisuje velik razmah uporabe evropskih standardov kakovosti (ISO, EFQM, CAF) v 

državah kandidatkah oz. pristopnicah.  

H globalizaciji kakovosti v upravi v evropskem merilu je veliko doprineslo 

Evropsko omrežje za javno upravo (angl. European Public Administration Network, 

EPAN), ki ga na treh osnovnih ravneh sestavljajo ministri za javno upravo v ~lanicah 

EU, generalni direktorji in slednji~ vi{ji uradniki v {tirih delovnih skupinah, to so 

Innovative Public Services Group (IPSG),  Human Resource  Management Group, 

E-government Group in Better Regulation Group. Skupina IPSG se ukvarja s 

kakovostjo v upravi kot vseobsežnem elementu odnosa med upravo in uporabniki 

njenih storitev. V zadnjih petih letih delovanja se je skupina posve~ala predvsem 

razvoju Skupnega ocenjevalnega okvira za organizacije v javnem sektorju (CAF), 

organizaciji konferenc o kakovosti v evropskih javnih upravah in instrumentom za 

primerjanje (angl. benchmarking).   

Model CAF je bil oblikovan v letih 1998-2000 na osnovi modela odli~nosti 

EFQM, vendar je njegova bistvena dodana vrednost upo{tevanje specifik organiza-

cij v javnem sektorju, med katerimi so izpostavljene vpliv politike na delo, procesni 

na~in dela, usmerjenost k uporabnikom in nefinan~ni rezultati uspe{nosti delovanja. 

Model je oblikovan v obliki vpra{alnika, ki ni pretirano zahteven, njegov osnovni 

namen je analizirati uspe{nost in u~inkovitost organizacije po vseh elementih delo-

vanja, da bi identificirali to~ke, ki jih je treba prednostno izbolj{ati. CAF je v borih 

dveh letih uporabilo okoli 400 organizacij, med njimi dobra tretjina organov javne 

uprave, zato je bila oktobra 2002 predstavljena izbolj{ana razli~ica vpra{alnika. 

Danes je v bazi podatkov Evropskega in{tituta za javno upravo približno 200 organi-

zacij javne uprave, od tega 11 slovenskih. Ta baza mora v nadaljevanju postati 

osnova za primerjanje in izmenjavo dobrih praks med uporabniki. Da bi ta cilj 

pospe{ili, se je Italija v sklopu trenutnega predsedstva odlo~ila novembra 2003 

organizirati celo specialno konferenco o CAF na evropski ravni, ki je prvenstveno 

namenjena razpravi, kako na~rtovati ukrepe po opravljeni oceni, da bi upravne 

organizacije dosegle pri svojem delovanju optimalen u~inek za uporabnike, 

odjemalce, partnerje in družbo nasploh. 

IPSG je v letu 2000 s ciljem promocije kakovosti v upravi in izmenjave idej ter 

izku{enj organizirala 1. konferenco o kakovosti v evropskih javnih upravah (1st 

Quality Conference - 1QC), ki ji je oktobra 2002 sledila 2. konferenca v Kopenhagnu 
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(2QC)17, medtem ko se že zaklju~ujejo priprave na 3. konferenco (3QC), ki bo sep-

tembra 2004 v Rotterdamu. Konference so oblikovane kot nabor aktualnih tem, pri 

~emer se podro~ja EUP medsebojno tesno prepletajo (kakovost, upravljanje kadrov-

skih virov, e-uprava, regulatorne reforme itd.). Konference imajo izjemen odmev v 

evropskih upravah glede poenotenja idej in ukrepov, ki se jih posamezne uprave 

lotevajo, kar je nenazadnje njihov izvorni namen.  

2.2 Upravljanje kadrovskih virov v sistemu javnih               
uslužbencev 

Sistem javnih uslužbencev v EU z vidika pravne ureditve ni popolnoma decen-
tralizirano podro~je, temve~ poleg posebnih dolo~b o zaposlenih v institucijah EU 
(angl. staff regulations) pozna nekaj kogentnih pravil, izhajajo~ih iz ve~ direktiv in 
uredb, ki se ukvarjajo z vpra{anji enakih možnosti oz. antidiskriminacije pri zaposlo-
vanju (zlasti na temelju nacionalnosti), napredovanja, nagrajevanja, prostega preto-

ka delavcev18, socialne varnosti, nostrifikacije spri~eval, varnosti in zdravja pri delu, 
delovnega ~asa in star{evskega dopusta, pogodb o zaposlitvi idr., podrobneje 
Bosaert in Demmke (2003, str. 81).  

Da za zaposlene v upravi obstaja poseben uslužbenski sistem, ki se ga v pre-
cej{nji meri dotika EUP, izhaja iz specifi~nega dualnega položaja države, ki nastopa 
na eni strani kot zakonodajalec, na drugi kot delodajalec in prek državnega pro-
ra~una financer pla~ javnih uslužbencev. Posebej se priporo~a, da so status, pravice 

in obveznosti javnih uslužbencev urejeni s posebnim zakonom19 in poudarek na 
na~elih strokovnosti, politi~ne nevtralnosti, nepristranskosti in etike uradnikov. Med 
posameznimi elementi upravljanja kadrov se ve~jo pozornost posve~a usposabljanju, 
napredovanju, nagrajevanju, razporejanju, upokojevanju in socialni varnosti.  

 

                                                 
17 Naj informativno podamo podatek o udeležbi na tovrstnih konferencah: z vse Evrope se je 
lizbonske konference udeležilo prek 1000, kopenhagenske pa kar 1400 udeležencev. Te {tevilke 
potrjujejo stali{~a nekaterih, da je klju~na sila razvoja EUP pritisk uradnikov samih, ki želijo dose~i 
skupno razumevanje istih pojmov in slediti najbolj{im praksam (t. i. »peer pressure«).  
Kljub množi~nosti se organizatorji sre~ujejo s problemom, da so vsi udeleženci bolj ali manj javni 
uslužbenci in da na nek na~in prepri~ani prepri~ujejo prepri~ane, medtem ko manjkajo (reprezen-
tativni) predstavniki uporabnikov javnih storitev.  
18 Izjema od pravila prostega pretoka delovne sile velja za delovna mesta v javnem sektorju, kjer 
je lahko razpisni pogoj državljanstvo ene od ~lanic EU, kadar gre za izvr{evanje pooblastil javnega 
prava in varovanje splo{nih interesov države ali lokalne skupnosti (Zadeva 149/79 Komisija vs. 
Belgija). 
19 Slovenski Zakon o javnih uslužbencih (Uradni list RS, {t. 56/02) je temu priporo~ilu sledil, pri 
~emer vpra{anje pla~ v javnem sektorju obravnava lo~eno v posebnem zakonu. Pri tem je treba 
poudariti, da je po vsebinski plati konceptualno in konkretno evropskim standardom v veliki meri 
sledil že »stari« Zakon o delavcih v državnih organih (Uradni list SRS, {t. 15/90 in novele).  
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Svetuje se uvedba (modificiranega) kariernega sistema (s ciljem kontinuitete, 
stabilnosti, pravne varnosti), primerljivost pla~ v javnem in zasebnem sektorju, 

intenzivirano usposabljanje na podro~ju evropskih zadev20, premestitve iz naslova 
racionalne uporabe virov ipd.  

Zanimiva je navedba klju~nih dolžnosti javnih uslužbencev, kjer SIGMA poudar-
ja zavezo javnih uslužbencev, da ves svoj delovni ~as posvetijo službi (možno je le 
kombiniranje s pou~evanjem ali pisanjem), lojalnost državi in instituciji, spo{tovanje 
hierarhije, stalno usposabljanje. Med pravicami zaposlenih izpostavlja enakost, svo-
bodo izražanja mnenja, pravi~ne pla~e, odpust le zaradi disciplinskih razlogov, nes-
posobnosti ali strukturnih sprememb idr. 

2.3 Informatizacija javne uprave 

Ukrepi v sklopu e-uprave (angl. e-government) se nana{ajo predvsem na 
notranje poslovanje uprave, kjer stremijo k optimizaciji in standardizaciji postopkov, 
in na odnos med upravo in uporabniki, kjer naj bi pove~ali dostopnost in prilagodlji-
vost uprave tako fizi~nim kot pravnim osebam. Na evropski ravni je v ta namen 
klju~en dokument Akcijski na~rt e-Evropa, ki definira za uporabnike najbolj pomem-
bne upravne storitve (npr. dav~ni postopki, registracije podjetij itd.), v sklopu katerih 
naj bi države postopoma razvile informativne, interaktivne in komunikacijske na~ine 
poslovanja s strankami.  

Ko govorimo o evropeizaciji in globalizaciji, je podro~je informatizacije s tehno-
lo{kega vidika pravzaprav prvo, ki nam pride na misel. Z vidika izvedljivosti bi morala 
biti informatizacija uprave vodilna dejavnost razvoja, seveda kot sredstvo in ne kot 
cilj. Poglavitni razlog za obratno prakso je v tem, da informatika kot taka ne more 
nadome{~ati vsebine, lahko jo samo oblikuje v sodobni formi. Zato ne morejo 
informatiki voditi reforme e-uprave, temve~ morajo biti prioritete razvoja, t. j. infor-
matizacija posameznih upravnih storitev, dolo~ene predhodno po merilih komplek-
snosti, pogostnosti, vpliva na trg ipd.  

                                                 
20 Vlada RS je leta 2000 sprejela posebno strategijo usposabljanja na podro~ju evropskih zadev 
za posamezne ciljne skupine, v okviru katere ima poseben pomen program intenzivnega uspo-
sabljanja za zaposlitev v institucijah EU (angl. Fast Stream). Strategija je bila v pretežni meri reali-
zirana z vidika množi~ne udeležbe, tako je bilo leta 2000 (od septembra) vklju~enih 600 javnih 
uslužbencev, v letu 2001 kar 1717, v letu 2002 1325 in v letu 2003 (do septembra) 640 (od tega je 
bilo udeležencev programa Fast Stream v treh generacijah 38). Tak{no udeležbo je omogo~ila 
delna centralizacija finan~nih sredstev v ta namen; gre za sprva le 4,5 milijonov tolarjev v letu 
2000, nato pa v okviru samostojne prora~unske postavke leta 2001 že 64 milijonov tolarjev, v letih 
2002, 2003 in 2004 pa za rang cca 110 milijonov tolarjev. Izvajanje strategije se bo izteklo leta 2005.  
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2.4 Javne finance 

Na podro~ju javnih financ se ve~ina standardov EUP usmerja v izhodno usmer-
jenost in s tem prora~unsko financiranje, usmerjeno v rezultate (angl. result bud-
geting), kar mora biti vkorporirano v na~rtovanje, izvajanje in evalvacijo prora~una. 
Posebna pozornost je namenjena interni in eksterni reviziji. Dodatno se EUP ukvarja 
s finan~no koordinacijo oz. usmerjanjem pogodbeno vezanih izvajalcev javnih stori-
tev. Javne finance so na splo{no v reformah posameznih držav vse preve~krat 
lo~ene od upravnih reform, kar ne vodi k optimalnemu u~inkovanju enih in drugih, 
zato je treba to prakso prese~i. Poudarek pri na~rtovanih reformah mora biti na 
skladnosti javno-finan~nih ukrepov s strate{kimi cilji uprave in merjenjem 
uspe{nosti (angl. performance measurement) ter kon~no vrednotenjem uspe{nosti 
zastavljenih javnih politik. SIGMA (1998, str. 162-163) države kandidatke posebej 
napotuje glede ~rpanja strukturnih skladov. 

2.5 Lokalna uprava 

Temi, ki jih za lokalno upravo EUP izpostavlja kot specifi~ni (~eprav so sicer 
lokalne skupnosti del javne uprave nasploh), sta predvsem participacija ob~anov 
(soodlo~anje pri zadevah lokalnega pomena) in decentralizacija državnih nalog na 
ob~ine in druge lokalne skupnosti. Pri decentralizaciji je treba opozoriti, da je 
mi{ljena tako funkcionalno kot fiskalno, ve~ Lavtar v Brezov{ek (2003, str. 203-
217). Notranje naj razvoj v lokalni upravi stremi k profesionalizaciji njenih uslužben-
cev (SIGMA, 1998, str. 173). 

2.6 Paradržavne organizacije in razvoj pogodbenih        
razmerij v javnem sektorju 

Delegacija pristojnosti državne uprave paradržavnim organizacijam je poleg 
decentralizacije funkcionalno-organizacijski izraz demokrati~nih standardov EUP. 

Priporo~a se krovni zakon za ureditev skupnih na~el delovanja21. S tem naj bi bil 
omogo~en prenos izvajalskih (ne pa toliko regulatornih in sploh ne nadzornih) nalog 
uprave na druge subjekte, kar bi vodilo v manj{o, cenej{o in bolj gibko državno 
upravo s poudarkom na servisni in ne represivni funkciji. Demokrati~nost se izkazuje 

                                                 
21 Slovenski Zakon o javnih agencijah (Uradni list RS, {t. 52/02) uresni~uje ta princip, pri ~emer 
(skladno s 15. ~lenom zakona o državni upravi) v 4. ~lenu dolo~a, da se javna agencija lahko 
ustanovi s posebnim zakonom, ~e je s tem omogo~eno u~inkovitej{e in smotrnej{e opravljanje 
nalog, kot bi bilo v primeru opravljanja nalog v upravnem organu, zlasti ~e se lahko opravljanje 
upravnih nalog v celoti ali pretežno financira z upravnimi taksami oz. pla~ili uporabnikov; ali 
(alternativno, ne kumulativno!) ~e glede na naravo oz. vrsto nalog ni potreben ali ni primeren 
stalen neposredni politi~ni nadzor nad opravljanjem nalog. 
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s prilagajanjem uporabnikom javnih storitev in ve~jo avtonomijo delovanja v neodvi-
snosti od trenutne politi~ne opcije.  

2.7 Drugo 

Poleg navedenih podro~ij se EUP v izdaji publikacije SIGMA ukvarja tudi z dru-
gimi temami, npr. z bojem proti korupciji in varstvom potro{nikov (1998, str. 117) 
ter nekaterimi sektorskimi politikami (1998, str. 113-114, npr. promet, telekomuni-
kacije, okolje, carina).  

3. Evropski upravni prostor in slovenska uprava  
 

Kot re~eno, je EUP nastal na temelju kandidatur srednje in vzhodno evropskih 
držav za polnopravno ~lanstvo v ES oz. EU. Evropski svet je v Kopenhagnu (1993), 
Madridu (1995), Luxemburgu (1997) in Helsinkih (1999) kot enega od treh kriterijev 
za pristop k EU, ki jih je morala uresni~iti država kandidatka za polnopravno 
~lanstvo, postavil merilo sposobnosti prevzema obveznosti ~lanstva oz. usposob-

ljenosti za izvr{evanje acquisa22. Gre za politi~ni kriterij, ki pravi, da morajo imeti 
države »stabilne institucije, ki zagotavljajo demokracijo, vladavino prava, ~lovekove 
pravice ter spo{tovanje in varstvo manj{in«, pri ~emer bo integracija novih držav v 
EU zahtevala »prilagoditev njihovih upravnih struktur«. Glede na navedeno ne 
moremo re~i, da je EU od kandidatk zahtevala konkretne ukrepe »prilagajanja« oz. 
modernizacije uprav, vendar je s posameznimi instrumenti, kot je npr. letno redno 

poro~ilo o napredku, sugerirala, kaj je bolj in kaj manj v{e~no23. Drug instrument EU 
nadzora so bili letni SIGMA pregledi (zadnji maja 2003), v okviru katerih se je pre-
verjalo predvsem naslednje: operacionalizacija na~ela zakonitosti v sistemskih 
zakonih, dolo~be v delovnopravni zakonodaji glede odgovornosti javnih uslužbencev 
in dolžnosti njihovega nepristranskega delovanja, vnaprej{nja dolo~enost meril za 
odlo~anje v upravnih postopkih in sodni nadzor nad upravo, upravljanje in nadzor 
javnih skladov (Cardona, 2001). EU se torej ne ukvarja z obliko državne uprave, se 
pa zelo ukvarja z rezultati njenega delovanja, kot pravi Nizzo v Bugari~ (2003, str. 27) 

                                                 
22 Pri tem so bili poudarki na posameznih zasedanjih sveta razli~ni, povzeto po Cardona (2001), 
tako v Kopenhagnu stabilnost institucij, ki naj zagotavlja demokracijo, vladavino prava in varstvo 
~lovekovih pravic; v Madridu prilagojenost upravnih in pravosodnih struktur za prenos acquisa in 
njegovo implementacijo; v Luxemburgu ve~ja mo~ institucij;  v Helsinkih delovanje na podlagi 
skupnih vrednot in ciljev, kot jih dolo~ajo ustanovne pogodbe EU. 
23 Predstavniki Evropske komisije so v Sloveniji glede javne uprave povpra{evali pravzaprav le po 
treh stvareh: 1 - kdaj bo sprejet na kariernem sistemu temelje~ zakon o javnih uslužbencih,  2 -  
kdaj bo sprejet zakon o javnih agencijah, ki naj bi omogo~il privatizacijo, 3 - kako se izvaja nacio-
nalna strategija usposabljanja na podro~ju evropskih zadev. Glede na to je bilo prvo pozitivno 
poro~ilo za javno upravo izdano {ele leta 2002 po sprejemu reformnih zakonov.  
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oz. je eksplicitno dolo~eno v SIGMA (1998, str. 121)24. Poleg reforme slovenske 
uprave kot politi~nega merila je bila javna uprava inkorporirana v posamezna poga-
jalska poglavja predvsem z vidika upravnih institucij, ki naj bi bila nosilna za 

u~inkovito delo na dolo~enem upravnem podro~ju25. Reforma slovenske javne 
uprave je vsekakor temeljila na evropskih zahtevah in spodbudah, vendar bi sloven-

ska uprava svoje delovanje reformirala tudi sicer26.  

 ̂ e si ogledamo reformo (razvoj, modernizacijo) slovenske javne uprave pobli-
že, lahko opredelimo ve~ njenih podfaz. Sprva je reforma slovenske uprave pomeni-
la strokovno podporo vzpostavitvi samostojne države, tako da sta bili klju~ni nalogi 
nadaljevanje teko~ih upravnih storitev in konstituiranje nekaterih novih, prej zveznih 
služb (npr. carina). Nadalje je pomemben mejnik politi~na odlo~itev za za~etek pro-
cesa vklju~evanja RS v ES, ki je bil na strate{ki ravni dokumentiran s posebnim 
akcijskim na~rtom, katerega del je bil implementacijski na~rt za reformo slovenske 
javne uprave 1997-1999. V naslednjih letih se je razvoj uprave vr{il (brez pisne 
strategije) predvsem na podro~jih funkcionalne in organizacijske redefinicije 
uprave, sistema javnih uslužbencev in pla~ v javnem sektorju, odprave adminis-
trativnih ovir, kakovosti v upravi, e-uprave, ciljnega usposabljanja idr. V to 
obdobje sodi sprejem vrste temeljnih zakonov s sodobnimi re{itvami, ki so 
upo{tevala standarde EUP in bila ve~inoma predmet pogajalskih izhodi{~, to so 
Zakon o državni upravi (Uradni list RS, {t. 83/03 – uradno pre~i{~eno besedilo), 
Zakon o javnih agencijah (Uradni list RS, {t. 52/02), Zakon o in{pekcijskem nad-
zoru (Uradni list RS, {t. 56/02), Zakon o javnih uslužbencih (Uradni list RS, {t. 
56/02) in Zakon o sistemu pla~ v javnem sektorju (Uradni list RS, {t. 56/02). 
Poleg tega so bili sprejeti ali novelirani {e zakon o lokalni samoupravi, zakon o 
splo{nem upravnem postopku, zakon o elektronskem poslovanju in elektron-
skem podpisu, zakon o javnih skladih, zakon o upravnih taksah idr. ter sprejetih 

                                                 
24 »For one thing, the Union imposes on its Members obligations expressed in terms of results to 
be achieved (obligation de resultat).« 
25 Med konkretnimi primeri je lahko izpostavimo podro~je varne hrane (angl. food safety), kjer je 
Evropska komisija zaradi ob~utljivosti podro~ja in prepletenosti nalog med ve~ koordinatorji v 
bistvu terjala formalizacijo sodelovanja med njimi, ~eprav gre za tipi~no vpra{anje notranjega 
pravnega reda Republike Slovenije. Rezultat notranjih in zunanjih usklajevanj je bila tako junija 
2003 izdana Uredba o koordinaciji delovanja ministrstev in njihovih organov v sestavi, s pristojno-
stmi na podro~ju varnosti hrane oziroma živil, pri vklju~evanju v proces analize tveganja (Uradni 
list RS, {t. 56/03), ki opredeljuje naloge in odgovornost Ministrstva za zdravje, Ministrstva za 
kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, Ministrstva za okolje, prostor in energijo oz. na ravni organov 
v sestavi Zdravstvenega in{pektorata RS, Urada RS za kemikalije, Uprave RS za varstvo pred 
sevanji, Veterinarske uprave RS, In{pektorata RS za kmetijstvo, gozdarstvo, lovstvo in ribi{tvo, 
In{pektorata RS za kontrolo kakovosti kmetijskih pridelkov in živil, In{pektorata RS za okolje, pros-
tor in energijo in Uprave RS za varstvo rastlin in semenarstvo.  
26 Pri oblikovanju strate{kih smernic in konkretnih ukrepov reforme slovenske uprave so bile 
ve~krat vklju~ene mednarodne izku{nje, a v omejenem obsegu. Tako npr. izku{nja pri pripravi 
zakona o javnih agencijah, ko naj bi uporabili primerjalno pravno analizo agencij v državah OECD 
za dolo~itev sistema regulatornih agencij pri nas, a je bil na koncu sprejet edini možni zaklju~ek, da 
enostavnega prenosa v sistemskih vpra{anjih ni. Velja na~elo "razumeti in upo{tevati, ne prepiso-
vati" (nem. kapieren, nicht kopieren). 
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vrsta neregulatornih ukrepov27. Izpostaviti velja {e Zakon o dostopu do informacij 
javnega zna~aja (Uradni list RS, {t. 24/03)), ki operacionalizira na~elo odprtosti.  

Poleg zakonodajnih ukrepov je treba v lu~i nanizanih na~el in standardov EUP 
poudariti aktivnosti v sklopu programa odprave administrativnih ovir, ki se je za~el 
izvajati pomladi 2001 in je dosegel nekaj spodbudnih uspehov (npr. odprava ugoto-
vitvene odlo~be za izpolnjevanje pogojev kot pogoj za registracijo gospodarskih 
subjektov, prenos bremena pridobivanja podatkov iz uradnih evidenc s strank na orga-
ne javne uprave); enako velja za e-upravo (npr. portal upravnih enot s katalogom 
življenjskih situacij). Veliko truda je bilo vloženega pri spodbujanju in upravljanju 
kakovosti v slovenski upravi, tako prek standardizacije minimalnih dobrih praks pos-

lovanja s strankami28, kot prek standardov zagotavljanja kakovosti (slovenskim 
upravnim organom je bilo podeljenih okoli 30 ISO certifikatov) in uporabe modelov 
(predvsem CAF je uporabilo okoli 30 organov, do konca leta 2003 naj bi jih {e pribli-
žno 10; na~rtuje se (pilotno) kandidaturo za Priznanje RS za poslovno odli~nost).  

Zadnja podfaza reforme slovenske uprave se formalno za~enja z julija 2003 
sprejeto vladno Strategijo nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003-
2005. Ta s predpisi EU ni neposredno povezana, a upo{teva skupna na~ela EUP in 
posamezne evropske standarde, kot je CAF. Nadalje strategija v poglavjih o optimi-
zaciji, standardizaciji in informatizaciji poslovnih procesov ter upravljanju kadrov-
skih virov upo{teva priporo~ila SIGMA (1998) za Slovenijo, kjer so bile kot 
pomanjkljivosti izpostavljene: 

1. slaba medministrska koordinacija,  

2. reaktivna kadrovska politika in  

3. skrb za sposobnost implementacije novo sprejete zakonodaje.  

Koordinacija naj bi bila izbolj{ana z reorganizacijo vladnega sektorja (ministrstev, 
organov v sestavi, vladnih služb, upravnih enot) in oblikovanjem tipologije horizontal-
nim upravnih procesov. Kadrovsko politiko ureja Zakon o javnih uslužbencih, ki vna{a 
proaktivne elemente upravljanja kadrovskih virov. Implementacijske dejavnosti 
delimo v tri skupine: sprejem podzakonskih predpisov, usposabljanje za izvajanje 
novih zakonov in upravni nadzor.  

                                                 
27 V razvojnem procesu je medsebojno povezanih ve~ dimenzij spreminjanja uprave – funkcio-
nalna, organizacijska, upravljavska (glede kadrov, financ, IT idr.), procesna. Slovenska uprava je 
bila reformirana predvsem glede organizacijskih struktur in na~inov upravljanja virov, medtem ko 
procesni vidik ni bil v ospredju. To ni presenetljivo, ~e si predo~imo dejstvo, da uprava deluje kot 
monopolna dejavnost s ciljem varovanja javnega interesa, zato je v izogib zlorabi oblasti zanjo 
zna~ilna velika stopnja regulacije. Posledi~no je tudi reforma uprave  - vsaj v delu, ki dolo~a njene 
naloge in strukturo - nujno predvsem normativnega zna~aja. Kljub temu kritiki reforme slovenske 
uprave med drugim navajajo (pre)veliko naravnanost reforme na regulativo. Ti je treba pritrditi, da 
zgolj sprejemanje novih predpisov ni garancija za napredek, zato bo treba ve~jo pozornost v 
prihodnje nameniti implementaciji nove zakonodaje in na~el EUP z razli~nimi tipi ukrepov.  
28 Uredba o na~inu poslovanja organov javne uprave s strankami (Uradni list RS, {t. 22/01, 81/03).  
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Trendi razvoja slovenske javne uprave so postali v slabem desetletju vsebin-
sko in metodolo{ko povsem skladni s trenutnimi prizadevanji držav ~lanic EU. To 
dokazuje zadnje sre~anje ministrov in generalnih direktorjev za javno upravo v drža-
vah ~lanicah EU, junija 2003 na Rodosu, katerega zaklju~na resolucija poudarja 
pomen {irjenja idej kakovosti, stalnega ocenjevanja in izbolj{evanja ter izmenjave 
najbolj{ih praks upravnega dela (na temelju modela CAF oz. sorodnih orodij), stal-
nega usposabljanja in izpopolnjevanja, posodobitve premestitev javnih uslužbencev 
izven državnih meja, projektov v sklopu informatizacije uprave, zlasti portalov za 
uporabnike, izbolj{anja regulative in spodbujanja socialnega partnerstva.   

4. Prihodnost evropskega upravnega prostora 
 

^e si sku{amo predo~iti prihodnost EUP, se moramo najprej vpra{ati, od kod 
na{o pot za~enjamo, torej - do katere stopnje je EUP zaživel v praksi evropskih 
uprav. Pri tem se je treba zavedati, kot opozarja Demmke v Bugari~ (2003, str. 29), 
da se sicer skupna na~ela dostikrat zelo razli~no uporabljajo v razli~nih nacionalnih 
kontekstih, saj pravna na~ela zaradi svoje splo{nosti dopu{~ajo znotraj opredelitve 
posameznega pojma ve~ mogo~ih interpretacij. Pollitt (2001) ugotavlja, da povsod 
po svetu obstajajo klju~ne razlike med na~rti in izvedbeno ravnjo, hkrati se pri izvaja-
jo~ih se reformah dolo~ena podro~ja ne vklju~i v splo{no politiko, npr. prora~unske 
reforme, sistem javnih uslužbencev, upravne postopke. Omenjena avtorja zato za 
novi javni menedžment in EUP predlagata uporabo koncepta razli~nih konvergenc 
oz. združevanj: 1 - diskurzivna konvergenca pomeni, da vse ve~ ljudi govori o istih 
konceptih, 2 - konvergenca pri odlo~itvah pomeni, da država/lokalne skupnosti 
dejansko sprejemajo isto/podobno obliko in tehniko odlo~itev, 3 – prakti~na konver-
genca, ki pomeni, da javni sektor dejansko za~ne delovati na podoben na~in, in 
kon~no najteže dosegljiva 4 – konvergenca rezultatov, o kateri lahko govorimo, ~e 
imajo reforme enake/podobne rezultate oz. u~inke.  

 ̂ e uporabimo navedene range konvergenc za pregled realizacije elementov 
EUP po posameznih vsebinskih podro~jih, ugotovimo, da je prva stopnja diskurziv-
ne konvergence dosežena povsod, saj se na razli~nih sre~anjih in konferencah raz-
pravlja o skorajda vsem. Oblastne odlo~itve so v posameznih državah že bistveno 
razli~ne, najbolj glede decentralizacije in prora~una kot klasi~nih nacionalnih domen, 
torej na podro~jih javnih financ, lokalne samouprave in privatizacije oz. kontraktuali-
zacije. Za posamezne institute oz. projekte, ~e že ne za celotni podro~ji, lahko ugo-
tovimo prakti~no konvergenco pri upravljanju kadrovskih virov in e-upravi. Nedvom-
no pa lahko o konvergenci rezultatov govorimo kve~jemu pri upravljanju kakovosti v 
(evropski) upravi. Slednje izhaja ne le iz uporabe istih modelov (ki so jih nenazadnje 
že oblikovali predstavniki posameznih uprav, kar stopnjo njihove uporabljivosti in  
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legitimnosti enormno pove~a), temve~ predvsem iz zavedanja, da je uporaba teh 
modelov le orodje za na~rtovanje in izvajanje istih ukrepov. Prakti~no konvergenco 
pri kakovosti lahko utemeljimo z rezultati primerjanj in pretokom dobrih praks, npr. 
vzpostavitev urada vse na enem mestu (angl. one-stop-shop). Da bi opredelili konver-
genco rezultatov pri kakovosti, lahko v tem trenutku uporabimo le {esti ~ut, saj 
ustreznih metodologij ugotavljanja u~inkov reform ni na voljo. Vsekakor bi morali 
ugotavljati zakonitost dela, uspe{nost in u~inkovitost ter odprtost oz. konkretneje 
npr. trajanje postopkov, dostopnost uprave (lokacijsko in ~asovno, elektronsko pos-
lovanje), strokovnost, prijaznost in ustrežljivost uslužbencev ipd. 

 Kljub odprtim vpra{anjem ve~ina avtorjev izraža up v nadaljnji razvoj EUP, vsaj 
kot ene izmed oblik evropeizacije javnih uprav. V tem okviru lahko evropeizacijo 
razumemo tudi kot odpravo nekaterih posameznih administrativnih ovir, ki onemo-

go~ajo ve~jo konkuren~nost in posledi~no ve~jo kakovost upravnih storitev29. Kot 
poudarja Brezov{ek (2003. str. 82-83), kljub vsemu zaradi evropeizacije ne glede na 
spremembe v kvaliteti in kvantiteti državne oblasti ne bo pri{lo do odprave države 
in uprave.  

 Ko razmi{ljamo o prihodnosti, se moramo zavedati, da zaradi kontingen~nosti 
družbenih procesov, t. j. odvisnosti njihovega poteka in posledic od družbenih, eko-
nomskih in politi~nih okoli{~in, v katerih se odvijajo, njihovega natan~nega razvoja 
ni mogo~e predvideti (Brezov{ek, 2003, str. 76).  EUP vsekakor je tak družbeni 
proces, zato bo intenziteta njegovega razvoja in predvsem udejanja v praksi posle-
dica politi~ne volje vladajo~ih koalicij, ekonomskih možnosti posameznih držav in 
EU kot celote ter nenazadnje zahtev uporabnikov javne uprave. Za spodbudo razvo-
ja EUP bodo nedvomno aktualne zlasti tiste silnice, ki so botrovale njegovemu nas-
tanku, to so skupni pravni red, skupna valuta, enotni gospodarski prostor s temelj-
nimi svobo{~inami prostega pretoka blaga, storitev, delovne sile in kapitala, inter-
akcije na osebni ravni, skupni modeli kakovosti idr. Zaradi razli~ne mo~i teh silnic, 
bodo posamezna podro~ja EUP napredovala razli~no hitro. Uporabljali se bodo raz-
li~ni tipi ukrepov, med katerimi je pri~akovati predvsem deregulacijo in neregulator-
ne dejavnosti. Zaradi takega pristopa bodo {e bolj kot sicer v ospredju optimizacija 
upravnih procesov, menedžment kakovosti, sodobne metode upravljanja javnih 
uslužbencev in operacionalizacija na~ela odprtosti uprave napram državljanom oz. 
zainteresirani javnosti. 

 Z vidika legitimne vloge oblastnikov in upravi~enosti porabe prora~unskih 
sredstev velja posebej poudariti pomen transparentnosti delovanja uprave. Javnost 
delovanja prek sprotnega informiranja je pogoj tako za pridobitev podpore pri vlad-
nih odlo~itvah, kot za splo{no in individualno odgovornost javnih uslužbencev.  

                                                 
29 Zadnja pripravljajo~a se novela slovenskega Zakona o splo{nem upravnem postopku (Uradni 
list RS, {t. 80/99, 70/00, 52/02) naj bi med drugim uvedla odpravo krajevne pristojnosti za nekatere 
skraj{ane upravne postopke, kjer to omogo~a tehnolo{ka oprema (centralni registri podatkov).  
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Odprta uprava v tem pogledu obsega ve~ korakov – od informiranja javnosti, do 
njenega sodelovanja in kon~no soodlo~anja pri sprejemanju in izvajanju javnih politik. 
Pravi test EUP kot realnosti ali mita bo tako preizkus idej, ukrepov in njihovih 
u~inkov v splo{ni javnosti. Ko bodo predstavniki uporabnikov javnih storitev in civil-
ne družbe za~utili, da jim EUP prina{a konkretne koristi (ali bremena), bo v hipu 
zavr{alo, vrstile se  bodo razprave, argumenti za in proti, kar bo samo potrdilo pravo 
usmerjenost uprave k ljudem kot nasprotje klasi~nega larpurlatisti~nega delovanja 

uprave same zase. In odziv javnosti bo kon~no merilo demokrati~nosti Evrope30, na 
kar se EUP vseskozi sklicuje.  

5. Sklepne misli 
 

^e povzamemo, pomeni Evropski upravni prostor skupek temeljnih na~el in 
minimalnih standardov upravnega dela, ki stremijo k u~inkovitemu izvajanju  
acquisa, a so v veliki meri za konkretno uporabo bodisi preve~ abstraktni bodisi 
neaplikatibilni za individualne državne rede. Zato so dimenzije EUP v ve~ segmentih 
le mrtve ~rke na papirju. Najbolj obetajo~e je podro~je upravljanja kakovosti, ki se z 
geografsko in medsektorsko globalizacijo ~edalje bolj uveljavlja v EU in {ir{e kot 

enotna javna politika31. O dejanskem pomenu EUP pa ne bodo odlo~ali akademiki, 
politiki, javni uslužbenci in zunanji svetovalci, temve~ prej ali slej zainteresirana 
javnost. EUP ne sme biti cilj evropske integracije, temve~ mehanizem njenega 
optimalnega u~inkovanja na uporabnike storitev evropskih javnih uprav. 
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SUMMARY 

European Administrative Space – the Reality or the 
Myth 

 
The European Administrative Space (EAS) is the informal acquis 

communautaire in the field of public administration, which has been 
developed by SIGMA experts in late nineties due to the enlargement of 
European Union. It sets minimal standards for candidate countries on the 
issue of the reform of political institutions and public administration 
(especially central administration). Furthermore so-called European principles 
of administrative law have been developed on the basis of the decisions of the 
European Court of Justice: reliability and predictability (legal certainty), 
openness and transparency, accountability, efficiency and effectiveness. 
These standards and principles, coming into the force via common political, 
economic and societal development in Europe, are not obligatory directly but 
represent a political criterion for candidate countries.  

Despite the common basis of the EAS there are some critical views of the 
phenomenon, arising from open questions such as: what is the definition of 
public sector and public administration, where are the boundaries of the EAS, 
is the underlying entity public administration as set of organizational, 
procedural and managerial elements or administrative law, to what extent can 
we talk about “European” public administration, what is the relation (if any) 
among the EAS, the Good Governance theory and New Public Management 
etc.  

Nevertheless the EAS is incorporating common principles and measures 
on the fields of Quality Management, e-government, Human Resource 
Management and Civil Service System, public finances, local governance, 
para-governmental organizations etc.  

Quality Management incentives in Europe are based on intensive work of 
Innovative Public Services Group who developed and disseminated European 
Common Assessment Framework (CAF), based on excellence model EFQM 
but specifically designed for organizations within public sector. The CAF is a 
tool to be used to detect major organizational deficiencies and furthermore to 
prepare and implement an action plan for better work. More than some hun-
dred organizations Europe wide have assessed themselves from 2000, so the 
next step is definitely the development of benchmarking database to promote 
exchange of good practices. It is also of great importance to continue with 
organization of European quality conferences (QC - 2000 Lisbon, 2002 Copen-
hagen, 2004 Rotterdam) to harmonize and unify the understanding of 
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wording “Quality in European Public Administrations”. The EAS has develo-
ped some criteria on the field of Civil Service System as well, focusing on the 
employment, training, promotion, salaries and social security of officials. The 
key principles are professionalism, political neutrality, objectivity and ethics. 
The candidate countries are supposed to pass special Civil Service Act. The 
field of informatisation is dedicated to redesign and standardize business pro-
cesses in administration and to increase accessibility of administration. The 
principle of Results Oriented Budgeting is in the center of modern public 
finances system. Local self-government has to gain some crucial functions 
and finance to carry out them properly. It has to develop participation of citi-
zens and professionalism within its employees. There is also a recommenda-
tion put for countries to pass the national law to set rules for establishment of 
independent non-governmental organizations.  

Slovenia has followed all the standards and principles described during its 
own public administration reform which has been strengthened from 1997 
due to the process of the accession to EU. The requirement of the EAS has 
been to develop national administrative capacity to effectively implement 
acquis, therefore to establish or adjust institutions to carry out the tasks to be 
set by acquis in certain administrative fields. SIGMA annual peer reviews 
focused its research on legality and impartiality of civil servants, criteria for 
decision-making in administrative procedures to be set in advance, manage-
ment and supervision over public funds. Slovene public administration 
reform was so far implemented in four periods: firstly after the establishment 
of independent state, secondly within EU integration, thirdly from 2002-2003 
when majority of new laws were passed and lately with the very new govern-
mental strategy on further development of Slovene public sector 2003 to 
2005. From the EAS perspective the great challenge was overcome by new 
legislation from 2002 such as State Administration Act, Inspection Supervisi-
on Act, Public Agencies Act, Civil Service Act, Act on Wage System in the Pub-
lic Sector etc. Furthermore special governmental programme of removal of 
administrative barriers was passed in 2001 and some successful measures on 
the field of e-government have been introduced. Many organizations have 
developed its own Quality Management systems through ISO standards and 
by use of CAF model. Nevertheless Slovenia still has to make efforts regar-
ding inter-ministerial coordination and poor Human Resource Management. 
The final point is to implement the new legislation by passing secondary legis-
lation, training of civil servants and internal supervision. Despite some defici-
encies mentioned Slovenia has its place in the circle of modern European 
public administrations.  
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To check whether there is some hope to actually develop the idea of the 
EAS in practice we have to analyze to what extent the process of the 
europesation of public administrations has been successful so far. Is there the 
convergence or divergence in place? If we follow the concept of different 
convergences proposed by C. Pollit and C. Demmke, only the Quality 
Management is standardized in actual activities and possibly impacts across 
the Europe as a common policy. 

The EAS is therefore a set of principles and standards, not (yet) fully 
implemented as such in Member States and Candidate Countries since it is 
interpreted differently in specific national circumstances. The possible 
exception is Quality Management in European public administrations. But it 
will not be the officials, politicians or consultants to decide what is the actual 
meaning of the EAS, the answer is to be given by users of public services 
when interested enough.  
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IZVLE^EK 
V ~lanku obravnavamo razli~na vpra{anja, povezana s pravno regulacijo 

podro~ja politi~nih strank. Predhodni pravni problem, ki ga mora v zvezi s tem re{iti 
pravna regulativa, je prvenstveno ustrezno zakonsko definiranje pojma politi~ne 
stranke zaradi lažjega razmejevanja od pojmovno podobnih subjektov, zlasti dru{tev 
ipd. Norme s podro~ja politi~nih strank podrobneje opisujejo pogoje za registracijo 
politi~ne stranke, statutarni kogentni zakonski okvir, programske omejitve iz naslova 
varstva temeljev ustavnega reda svobodne demokrati~ne ustavne ureditve, taksativni 
seznam zakonitih virov financiranja in pravila za primer prenehanja oziroma 
samorazpustitve politi~ne stranke. 

Te norme obsegajo tudi strankarski jurisdikcijski privilegij, da je izklju~no 
ustavno sodi{~e poobla{~eno za razsojo vpra{anja eventualne protiustavnosti 
delovanja politi~nih strank kot podlage za njihovo prepoved. 

 V nadaljevanju obravnavamo mejnike v razvoju pravnega položaja politi~nih 
strank v posameznih državah EU in vpra{anje konstitucionalizacije materije politi~nih 
strank v ustavno besedilo. 

Sklepno tudi na kratko tematiziramo pravno naravo nalog politi~nih strank kot 
determinacijskega elementa za konceptualizacijo izhodi{~ pravne ureditve njihovega 
financiranja, financiranja volilnih kandidatov in volilnih kampanj. 

 
Klju~ne besede: politi~ne stranke, pravne norme s podro~ja politi~nih strank, konsti-
tucionalizacija strank, taksonomija funkcij politi~nih strank 
 

1. Pojem politi~ne stranke in pravne norme 
 

Kakor velja, da iz na~ela nacionalne suverenosti izhaja demokrati~no pooblasti-
lo ljudstvu, da si samo oblikuje svojo državno oblast, velja tudi logi~na raz{iritev 
tega pooblastila na organizacije, ustanovljene s ciljem, da se omogo~i avtonomno 
tvorjenje ljudske volje, tj. raz{iritev na organizacije, ki lahko pripomorejo k temu, da 
ljudska volja pride do u~inkovitega izraza. 

V normativnem smislu tvorijo torej norme s podro~ja politi~nih strank zgolj 
posebno podpodro~je normativnega podro~ja ljudske suverenosti in s tem osrednji 
strukturni element demokrati~nega na~ela. 

Pravne norme s podro~ja politi~nih strank imajo za predmet pravno varstvo 
politi~nih strank kot pravnih tvorb in varstvo njihove politi~ne akcijske zmožnosti. 
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Obstajajo {tevilne definicije politi~nostrankarskega fenomena, med katerimi je 
zanimiva zlasti Ogrisova definicija, da so politi~ne stranke politi~ne organizacije, 
vklju~ujo~e ljudi z istim politi~nim prepri~anjem, ki se borijo za institucionalno osvo-
jitev ali ohranitev oblasti, oziroma ~e parafraziramo Ogrisa, gre natan~neje za osvoji-
tev ali ohranitev njihovega vpliva na državno oblast, prek katere želijo uresni~iti 
svoje politi~ne cilje (Ogris, 1927, str. 8). 

Nem{ki teoretik Grewe opredeljuje pojem politi~ne stranke kot združenje, ki 
ima za cilj svoje stremljenje po politi~ni oblasti legitimirati kot skupno voljo naroda 
(Grewe, 1950, str. 43). 

Politi~no stranko je italijanski teoretik Paolo Biscaretti di Ruffia ozna~il kot 
združenje, ki ima lastnosti privatnega dru{tva, katerega dejavnost zadeva javno 
sfero; po njegovem gre za združenje, ki se lahko ozna~i v akcijskem smislu kot 
zasebno izvr{evanje javnopravnih funkcij (Biscaretti di Ruffia, 1965, str. 764). 

Do natan~nej{e definicije politi~ne stranke vodijo razli~ne poti. Ena od njih je 
na~in, na podlagi katerega je politi~nim strankam po pravu dopu{~eno dokopati se 
do politi~ne oblasti oziroma jo ohranjati v svojih rokah. Pri tem moramo biti pozorni 
na kvalitativni obrat pri vsem tem rezoniranju, saj strictu iure oblasti ne izvr{ujejo 
ve~ politi~ne stranke, temve~ državni poslanci v parlamentu, ki so nekako de iure 
privatorum povezani s svojo politi~no stranko, kar pa nima neposredne javnopravne 
konotacije. Pri navedenih definicijah je srž argumentacije, da mora biti pri politi~nih 
strankah že iz definicije razvidna omejitev, da se smejo namre~ politi~ne stranke 
dokopati do svojega cilja izklju~no na demokrati~en na~in. 

Demokrati~na pot predpostavlja vpliv politi~nih strank na državno politiko, 
sorazmeren njihovemu uspehu na volitvah, kar z drugimi besedami pomeni, da 
vzamemo kot pojmovni dejavnik in kriterij za njihovo pojmovno opredelitev njihovo 
udeležbo na volitvah, kar mora biti izraz resnega namena prevzeti odgovornost za 
po~etje za ~as, ko enkrat prevzamejo kontrolo nad državnim krmilom, skratka, 
odgovornost za odlo~itve, nastale v njihovi režiji. 

Nem{ki teoretik Kaiser opredeljuje politi~no stranko kot združenje državljanov, 
ki imajo za cilj uveljavljanje javnega interesa in ki so tudi trajno organizirane na pod-
lagi nekega združevalnega na~ela oziroma na~el, o katerih je doseženo predhodno 
soglasje. Ob tem velja pogoj, da se združenje tudi trajno udeležuje volitev s ciljem 
prevzeti oblast in odgovornost zanjo pred volilnim telesom v celoti, tj. pred naro-
dom (Kaiser, 1956, str. 24). 

Po mnenju teoretika Kaiserja je odgovornost odlo~ilni kriterij, kar izvaja iz trdit-
ve, da pomeni že postavitev volilnih kandidatov zadosten, u~inkovit in konkreten 
izkaz volje in pripravljenosti politi~ne stranke za prevzem lastne odgovornosti za 
izvajanje državne oblasti. Podobno trdijo {e nekateri nem{ki teoretiki, kot so Hesse 
(1967, str. 27), Hering (1967, str. 8), Seifert (1975, str. 2) in Menger (1952, str. 160). 
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Nem{ki teoretik Liermann opredeljuje politi~no stranko kot združenje ljudi, ki si pred-
vsem prizadeva na podlagi volitev pridobiti politi~no oblast (Liermann, 1967, str. 13). 

Po Šinkovcu je politi~na stranka organizacija, ki neposredno deluje pri oblikovanju 
politi~ne volje v ljudskem zastopni{tvu, zaradi ~esar je tudi udeležena na volitvah, gre 
pa tudi za trajno organizacijo, tj. ne za ad hoc združbo (Šinkovec, 1997, str. 17). 

Med ozna~ene opredelitve, ki so v teoriji generi~no poimenovane s sintagmo 
“legitimacijske opredelitve”, sodi tudi klasi~na definicija Edmunda Burka, po kateri 
je politi~na stranka ozna~ena kot skupina ljudi, ki se združuje zato, da bi s svojim 
skupnim trudom (nastopom) pospe{evala javni interes, opirajo~ se na dolo~ena 
na~ela, glede katerih se vsi strinjajo. 

 Legitimacijske opredelitve najdemo {e pri kopici drugih avtorjev (teoretikov s 
tega podro~ja), in sicer pri Mengerju (1952, str. 160), Henkeju (1991, str. 8), ter 
Marcicu, ~e se omejimo zgolj na avstrijsko-nem{ko podro~je (1967, str. 24). 

Tovrstne opredelitve so po mnenju mnogih in problemati~ne, ker ne obstaja 
objektivno merilo, ali cilji posamezne politi~ne stranke zares upo{tevajo splo{no 
voljo nacije. Poleg tega pa ostaja ugovor, da imajo tudi preostala interesna in druga 
združenja za svoje cilje identi~no trditev, ~e{ da so enako skladne s tako supraponi-
rano voljo, kot to domnevno velja za politi~ne stranke, zaradi ~esar tak razlikovalni 
definicijski dejavnik ne more ve~ logi~no biti differentia specifica, na podlagi katere 
bi jih bilo mogo~e medsebojno razlikovati. 

Po Gradu je boj za oblast najpomembnej{a in najzna~ilnej{a prvina politi~ne 
stranke, ki jo bistveno razlikuje od drugih organizacij oziroma združenj. Po njegovi 
definiciji {tejejo za politi~ne stranke samo tista združenja, ki imajo politi~ne cilje, 
obvezno dolo~ene v programu politi~ne stranke. Po njegovem za politi~no stranko 
ni mogo~e {teti združenja, ki se ne zavzema za politi~ne cilje, pa tudi ne tistega, ki 
se sicer zanje zavzema, vendar pa ti niso izrecno navedeni v programu politi~ne 
stranke, kjer je mesto za dolo~itev tovrstne politi~ne razvidnosti (Grad, 1996, str. 5). 

Grad nadalje zahteva obstoj {e dveh konstitutivnih elementov, ki morata biti 
podana pri združenju, ~e ho~e uspe{no pretendirati na položaj politi~ne stranke, in 
to je izpolnjen pogoj demokrati~nega konteksta samooblikovanja politi~ne volje na 
eni in aktivna vloga pretendentke za strankarski status, da sama predlaga kandidate 
na volitvah za politi~ne (državne in subdržavne) sestope, po drugi strani. 

Do podobnega izida pridemo, ~e vzamemo kot konstitutivni definicijski ele-
ment kar postulat, da mora pretendentka za statusni položaj politi~ne stranke izpol-
njevati specifi~en pogoj, in sicer da mora imeti strankarski program. 

Program politi~ne stranke omogo~a volivcem zgolj enostavnej{o prepoznav-
nost politi~ne stranke in s tem olaj{uje volilno odlo~itev, logi~no gledano pa pro-
gram vendarle ni neizogibno potreben. Politi~ne stranke se lahko konkretno sprotno 
opredeljujejo o teko~ih politi~nih vpra{anjih in niso zato ni~ manj politi~ne od strank, 
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ki bi imele opredelitve vnaprej okvirno fiksirane v svojih programih, saj ti ne morejo 
zajeti vsega, kar utegne prihodnost prinesti. Zato je taka zahteva logi~no nevzdržna. 

Nekateri avtorji vendarle vztrajajo, da mora biti program politi~ne stranke kon-
stitutivni definicijski element njihove pravno-pojmovne opredelitve. Zlasti izstopa 
komentar Christiana-Friedricha Mengerja ter Maunza in Düriga. Slednji se opira v 
specifi~nem nem{kem primeru na prvi odstavek 3. ~lena nem{kega podro~nega 
zakona o politi~nih strankah iz leta 1967, v katerem je navedeno, da so politi~ne 
stranke vrste združenj, katerih cilji so vklju~eni v strankarske programe. 

Nem{ka teorija in doktrina kljub temu ve~insko stojita na stali{~u, da strankar-
ski programi niso konstitutivni element pojmovne opredelitve politi~ne stranke. 

Pojmovna opredelitev politi~ne stranke je v pozitivnem pravu odvisna pred-
vsem od tega, kako v posamezni državi razumejo politiko v razponu med državljan-
skim telesom in državno oblastjo. 

Izhajajo~ iz zakonske definicije pojma politi~ne stranke v na{em podro~nem 
zakonu o politi~nih strankah (ZpolS, Ur. l. RS, {t. 62/94, ~l. 1), lahko sklepamo, da 
pojmovno ne spadajo v pojem politi~ne stranke interesna združenja, ~e ta neposre-
dno ne sodelujejo na volitvah, zaradi ~esar torej tudi niso neposredno udeležena pri 
oblikovanju predpoliti~ne volje ljudstva, ker je pogoj za kaj takega le neposredna 
postavitev lastnih kandidatov oziroma kandidatnih list na volitvah v politi~ne sesto-
pe na nacionalnem in/ali regionalnem, tj. evropskem in/ali ob~inskem oziroma znot-
rajnacionalnem regijskem/pokrajinskem/deželnem nivoju. Tukaj gre lahko za poli-
ti~ne sestope predstavni{kega zna~aja oziroma upravno-izvr{ilnega zna~aja, ~e se 
~lansko popolnjujejo bodisi na podlagi volitev s pomo~jo državljanske volilne pravi-
ce, tj. na podlagi volitev od legitimiranega volilnega telesa, bodisi na podlagi koop-
tacije. 

Pri politi~nih združenjih lo~imo pomožne organizacije politi~nih strank, vzpore-
dne organizacije politi~nih strank, nadomestne organizacije prepovedanih politi~nih 
strank in kon~no t. i. skrita, kriptopoliti~na združenja. 

Pomožnim organizacijam politi~nih strank priznavamo status politi~nih strank. 
Pomožne organizacije politi~nih strank se delijo na delne in posebne organizacije, za 
katere velja pravo politi~nih strank kot lex specialis poleg zakona o dru{tvih kot lex 
generalis, medtem ko za vzporedne oziroma stranske organizacije politi~nih strank 
velja zgolj dru{tvena zakonodaja (tj. zakon o dru{tvih). Delne organizacije politi~nih 
strank so v vertikalnem razmerju z mati~no politi~no strankarsko organizacijo, npr. 
mladinske sekcije strank, ki so tipi~en primer kvalificiranih pomožnih organizacij 
politi~nih strank, medtem ko so posebne strankarske organizacije v horizontalnem 
razmerju z mati~no strankarsko organizacijo. Z mati~no politi~no stranko so status-
no izena~ene naslednje entitete strank: delovne skupnosti politi~nih strank, stran-
karski strokovni odbori, strankarske {ole, strankarski zavodi in strankarski gospo-
darski obrati, kot so npr. strankarske tiskarne in založbe. 
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Zanje torej veljajo pravice, privilegiji in dolžnosti kakor tudi vse omejitve, uve-
ljavljene za politi~ne stranke, kot to izhaja iz vsakokratne podro~ne zakonodaje s 
podro~ja politi~nih strank, ob predpostavki, da država tovrstno zakonodajo sploh 
ima. Anglosa{ke države take zakonodaje vsaj v obsegu, zna~ilnem za evropske 
kontinentalne države, praviloma do sedaj niso imele, ~eprav se tudi pri njih kažejo 
“kontinentalne” usmeritve. 

Statusa politi~ne stranke pa pravni red torej ne priznava vzporednim, tj. stran-
skim organizacijam politi~nih strank, kot so razni strankarski forumi in sosveti. 

Pri razmejevanju med navedenimi razli~nimi pojmi si lahko pomagamo tudi s 
kriterijem, po katerem sku{amo razmejiti t. i. bistvene sestavne dele politi~nih 
strank od t. i. pomožnih organizacij politi~nih strank. Najnazornej{a metoda, ki jo 
lahko uporabimo za razmejitev omenjenih pojmov in nam v najve~ji meri poenostavi 
na{o nalogo, je uporaba naslednjih kriterijev: 

•  kriterij prekrivanja ~lanstva pomožne z mati~no organizacijo; 
•  kriterij stopnje finan~ne odvisnosti pomožne od mati~ne organizacije; 
•  usklajenost ciljev med pomožno in mati~no organizacijo ter 
•  kriterij empiri~no ugotovljene stopnje organizacijske samostojnosti oziroma 

nesamostojnosti pomožne organizacije. Po tem kriteriju se {tejejo za 
pomožne vse tiste strankarske organizacije (pojem “strankarske” je treba 
tukaj razumeti v {ir{em smislu), ki pripomorejo k izvr{evanju nalog poli-
ti~nih strank kakor tudi njihovih odgovornosti. Subsidiarno vlogo lahko pri 
tej analizi igra celo zavedanje ~lanov organizacije o svoji resni~ni vlogi. 

Strankarska podro~na zakonodaja je veljavna tudi za nadomestne organizacije 
prepovedanih politi~nih strank, zato so te {e zlasti podvržene omejitvam iz naslova 
protiustavnega delovanja, ki sicer predvidevajo za politi~ne stranke v jurisdikcijskem 
smislu celo nekatere prednosti, saj so upravi~ene do t. i. privilegija, dodeljenega 
zgolj politi~nim strankam, po katerem jih sme obravnavati glede njihove eventualne 
prepovedi zaradi domnevnega protiustavnega delovanja izklju~no ustavnosodna 
instanca. 

Takemu rezoniranju evropske pravne doktrine je treba vsekakor pritrditi, kajti 
~e ne bi sledili logiki, da je treba nadomestnim organizacijam priznati strankarski 
pravni status, potem tudi ne bi bilo možno tak{nih nadomestnih organizacij obrav-
navati pred ustavnim sodi{~em v postopku, sproženem s ciljem njihove prepovedi 
zaradi o~itka, da protipravno nadaljujejo že prej sodno obsojeno in prepovedano 
protiustavno dejavnost. ^e bi se po drugi strani postavili na stali{~e, da nadomest-
na organizacija ni statusno politi~na stranka, bi jo lahko kve~jemu statusno degradi-
rali v obi~ajno dru{tvo, ki pa ga bi bilo mogo~e policijsko prepovedati, kar bi bilo 
seveda pravno vpra{ljivo zaradi možnih zlorab. 

Zgornji razpravi je treba dodati, da pravni red ne priznava statusa politi~ne stran-
ke “skritim, tj. kriptopoliti~nim organizacijam”, ki se nimajo niti najmanj{ega namena 
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potegovati za strankarsko-politi~ni status, pa tudi javni interes države za kaj takega ne 
obstaja. Ob tem pa se je vendarle treba zavedati, da imajo kriptopoliti~ne organizacije 
nekatere politi~ne cilje, ki jih je objektivno gledano mogo~e ozna~iti kot protiustavne. 
Pojavne oblike tak{ne protiustavnosti prima facie so npr. razvidne iz okoli{~ine, da gre 
za kriptopoliti~no stranko, ki je bolj ali manj odvisna in/ali celo vodena od dolo~ene 
politi~ne stranke, ki tega ne želi javno priznati, ker se npr. navidezno sama drži ustave, 
pri ~emer ni pomembno, ali gre za doma~o ali tujo nevidno roko, ki tako organizacijo 
usmerja. A fortiori velja povedano razlaganje za identifikacijo kriptopoliti~nih strank 
tudi npr. pri organizaciji, ki bi jo, denimo, neposredno vodila tuja država, seveda s pos-
redovanjem njenih organov (npr. neposredno preko svoje obve{~evalne službe) ali pa 
pri organizaciji, ki bi jo obvladovala kak{na teroristi~na mreža. V to kategorijo bi spada-
le novodobne strankarske celice raznih teroristi~nih tvorb. 

 Pred podobnimi izzivi verjetno zdaj stoji svet z nastopom verskega fundamenta-
lizma ali kateregakoli drugega v bistvenih znakih podobnega fundamentalizma, npr. 
rasno-evgenisti~nega, nacionalisti~nega, socialnega, tribalisti~nega itd. 

Na to razpravo se navezuje tudi vpra{anje prepovedi protiustavnega delovanja 
politi~nih strank, ki jih sme pravni red v tistih državah v Evropi, kjer ta institut sploh 
priznavajo, prepovedati edino, ~e obstaja prisiljujo~i razlog, ki legitimira tak drasti~en 
ukrep ustavnega sodi{~a. Ustavna sodi{~a smejo v teh primerih upo{tevati edino 
okoli{~ino, po kateri je politi~na stranka utemeljeno obtožena hude kr{itve ustavnih 
norm pri svojem delovanju, ~e bodisi izraža v svojem programu ali delovanju totalitar-
na nagnjenja ali pa stranka taka nagnjenja izraža npr. zaradi objektivnega pomanjkanja 
ustavno zaukazane notranje demokrati~nosti v njej ali ~e bi se izkazalo, da deluje 
zoper integriteto države, tj. zoper njeno neodvisnost oziroma celovitost.  

Kon~no lahko pod dolo~enimi pogoji spadajo med organizacije, ki jim pravni red 
ne priznava strankarskega statusa in jim ipso facto tudi odreka pravico do uživanja t. i. 
strankarskega privilegija, tudi razna dru{tva prijateljev neke države, dru{tva za kulturno 
sodelovanje z neko državo, dru{tva, ki se nominalno zavzemajo za vrsto miru, itd. 

Tak{ne skrite organizacije se smejo prepovedati po postopku, ki je uveljavljen za 
obi~ajna dru{tva, in torej zanje ne velja zakonodaja s podro~ja politi~nih strank, s tem 
pa tudi ne, kar je najvažnej{e, jurisdikcijski privilegij, dostopen le politi~nim strankam 
glede postopka, ki uravnava institut njihove eventualne prepovedi od ustavnega 
sodi{~a. Zaradi tega so skrite organizacije podvržene sankciji obi~ajne policijske pre-
povedi od ministra za notranje zadeve iz naslova javnovarnostnega javnega interesa 
na podlagi ustreznih predpisov. Med temi predpisi je na prvem mestu kazenska in 
spremljajo~a kaznovalna ter prekr{kovna zakonodaja v povezavi z ustreznimi ~leni 
podro~nega zakona o dru{tvih itd. 
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2. Mejniki v razvoju pravnega položaja politi~nih 
strank in vpra{anje njihove konstitucionalizacije 

 

Še vedno je v dana{njih demokracijah precej{nja redkost, da pravni položaj 
politi~nih strank ustreza njihovemu dejanskemu pomenu in  funkcijam na podro~ju 
oblikovanja državnopravne politi~ne volje. Po teoretiku Trieplu lahko razmerje drža-
ve do politi~nih strank razdelimo na {tiri obdobja oziroma faze: zatiranja, ignoriranja, 
priznanja in uzakonitve ter kon~no vklju~itve v ustavo (Triepel, 1930, str. 8). V sve-
tovnem merilu je urugvajska ustava iz leta 1917 prvi primer ustavne vklju~itve 
politi~nih strank (Marcic, 1967, str. 24), medtem ko je v Evropi do tega pri{lo {ele 
po 2. svetovni vojni. Italijanska ustava iz leta 1947 daje vsem državljanom ustavno 
garancijo svobodnega združevanja v politi~ne stranke, zato da bi v demokrati~nem 
delovanju sodelovali pri odlo~anju o državni politiki (Biscaretti di Ruffia, 1965, str. 764).  

Paolo Biscaretti di Ruffia ozna~uje politi~ne stranke kot pomožne entitete 
države (enti ausiliari dello stato) in opisuje njihovo dejavnost kot zasebno 
izvr{evanje javnih funkcij (un esercicio privato di pubblice funzioni). Italijanski pravni 
red daje v bistvu državljanom le jamstvo svobodnega ustanavljanja politi~nih strank 
v okviru svobode politi~nega združevanja (prav tam). 

Nem{ka ustava iz leta 1949 gre vendarle nekoliko dalje od italijanske, kajti v 
prvem odstavku 21. ~lena bonskega temeljnega zakona ni zajam~eno samo svobo-
dno ustanavljanje politi~nih strank, temve~ je priznana strankam splo{na pravica 
sodelovanja pri oblikovanju politi~ne volje ljudstva, poleg tega pa ta ~len zahteva 
tudi, da notranja ureditev politi~nih strank ustreza demokrati~nim na~elom in da 
morajo politi~ne stranke dajati podatke o izvoru svojih sredstev. 

 V drugem odstavku 21. ~lena nem{ke ustave je podana možnost prepovedi 
posameznih politi~nih strank, ki lahko sledi le na podlagi sodbe ustavnega sodi{~a. 
Naposled pa 21. ~len nem{ke ustave vsebuje tudi zakonodajno napotitveno klavzu-
lo, ki predvideva sprejem posebnega zakona za podrobnej{o ureditev podro~ja poli-
ti~nih strank. Iz~rpnost nem{ke ustavnonomotehni~ne obdelave materije politi~nih 
strank odpira vpra{anje pomena “konstitucionalizacije” podro~ja politi~nih strank v 
nem{kem pravnem redu. Zlasti pomembno je tukaj vpra{anje, ali so s tem politi~ne 
stranke v Nem~iji obravnavane kot organi države ali jih je treba {e vedno razumeti 
kot institucije civilne družbe. ^e se držimo Trieplove definicije državnih organov, 
katerih volja se {teje kot volja države, potem politi~nih strank nedvomno ne more-
mo {teti za državne organe (Triepel, 1930, str. 463).  

^eprav lahko brez težav empiri~no dokazujemo, da je državna volja v bistvu 
volja politi~nih strank, pa moramo vendarle priznati, da ta odvisnost ni utemeljena 
na pozitivnopravni podlagi in je zato brezpredmetna z vidika prou~evanja pravnega 
položaja politi~nih strank. 21. ~len nem{ke ustave v bistvu priznava politi~nim 
strankam le pravico do sooblikovanja politi~ne volje, s ~imer ustava priznava poli-
ti~nim strankam vlogo pomembnega, ~eprav ne edinega dejavnika v tem procesu. 
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Med druge dejavnike sodijo {e tisk, radio, televizija in preostale oblike množi~nega 
komuniciranja. 

 Po mnenju vodilnega nem{kega teoretika Heringa sledi ravno iz na~ela svo-
bodnega ustanavljanja politi~nih strank (v prvem odstavku 21. ~lena nem{ke usta-
ve), da ustava nikakor ni imela namena politi~ne stranke vklju~iti v državni aparat. 
Svobodno formiranje je zna~ilnost nedržavnih organov, medtem ko se državni orga-
ni formirajo po sili ustave in zakona in torej niso svobodne tvorbe (Hering, 1962, str. 
63). Enakega mnenja kot Hering je tudi ve~ji del pravne doktrine, kar je razvidno iz 
del {tevilnih vodilnih nem{kih avtorjev s tega podro~ja, kot so Hesse (1959, str. 27), 
Maunz in drugi (Maunz in drugi, 1991, str. 64), Heydte (1954, str. 468), Menger 
(1952, str. 160), Seifert (1975, str. 2), Scheuner (1952, str. 642) ter Heydte (Heydte 
1954, str. 468). Nasprotnega mnenja sta Rabus (1996, str. 189) in Kaiser (1956, str. 
236). Po mnenju Leibholza so politi~ne stranke vgrajene v državno sfero vsaj impli-
citno, ~eprav se avtor po drugi strani oddaljuje od tega stali{~a, ker zatrjuje, da jih 
vsaj “za zdaj {e ne moremo” {teti za državne organe, ~eprav tega v prihodnosti ne 
izklju~uje (Leibholz, 1974, str. 72). Nem{ka teorija in judikatura sta se že zdavnaj 
oddaljili od Leibholzove doktrine. 

Nasprotniki vklju~evanja politi~nih strank v državni aparat navajajo kot nasprot-
ni argument predvsem dejstvo, da politi~ne stranke kot del državnega aparata ne bi 
mogle ve~ ustrezno opravljati svojih funkcij v razmerah demokrati~ne ureditve 
(Hesse, 1959, str. 27). Doktrina se je poenotila v naziranju, da je politi~nim stran-
kam vendarle treba priznati poseben položaj nasproti državnemu aparatu glede na 
ustavnopravno priznavanje njihovih funkcij sou~inkovanja pri oblikovanju politi~ne 
volje. Ravno iz citiranega posebnega ustavnega položaja politi~nih strank si je 
mogo~e sploh razložiti poseben privilegiran na~in obravnavanja, po katerem je dana 
ustavnemu sodi{~u izklju~na pristojnost za preizkus zakonitosti njihovega delovanja 
oziroma si je mogo~e razložiti vme{avanje pravnega reda v njihovo notranjo organi-
zacijo kakor tudi v transparentnost njihovih financ. Pojmovni opis posebnega prav-
nega položaja politi~nih strank je bil zlasti mo~an izziv nem{ki teoriji in je sorazmer-
no zahtevna naloga, saj terja, da se podrobno seznanimo z judikaturo nem{kega 
ustavnega sodi{~a v zvezi s tem. Ustavno sodi{~e je v svojih {tevilnih sodbah raz-
li~no opisovalo in opredeljevalo položaj politi~nih strank. Enkrat v obliki dikcije, da 
politi~ne stranke izvajajo funkcije ustavnega organa (B.Verf.GE {t. 2 (str.27), 
(str.30); {t. 5 (str.85), (str.34)), medtem ko v eni redkej{ih sodb povezuje politi~ne 
stranke in volilno pravico ter na tej podlagi ozna~uje politi~ne stranke kot kreacijske 
organe v smislu definicije Georga Jellineka (B.Verf.GE {t. 1 (208), (224)). 

 Preobrat je sodba nem{kega ustavnega sodi{~a iz leta 1966, kajti sodi{~e 
tukaj prvi~ uporabi sintagmo, da so politi~ne stranke svobodne kolektivne tvorbe, ki 
izvirajo iz družbenopoliti~nega podro~ja civilne družbe (B.Verf.GE {t. 56 (101); 1 
(208); 3 (383), (393)). Po Liermannu in {tevilnih drugih avtorjih pomeni citirana sodba 
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iz leta 1966 prelomnico, ki je povsem jasno zakoli~ila položaj politi~nih strank izven 
državnega aparata (Liermann, 1967, str. 595). 

 Vsa ta judikatura nem{kega ustavnega sodi{~a ni veliko pripomogla k 
dokon~ni razjasnitvi pravnega položaja politi~nih strank v Nem~iji. Von Mangold in 
Klein zamerita dikciji ustavnega sodi{~a, po kateri imajo politi~ne stranke funkcije 
ustavnega organa, zlasti to, da je mogo~e citirano sintagmo razumeti na razli~ne 
na~ine, celo ~e se zanemari dejstvo, da ustava sama po sebi ne more imeti nika-
kr{nih organov (Mangold in Klein, 1957, ~l. 21). 

 Po mnenju Ridderja pomeni termin ustavni organ priložnostno in prehodno 
re{itev, kajti celo ustavno sodi{~e se je nazadnje ustra{ilo lastne dikcije, da je ne bi 
kdo razumel kot vklju~itev politi~nih strank v državni aparat (Ridder, 1965, str. 38). 
Christian-Friedrich Menger je za ponazoritev pravnega položaja politi~nih strank 
priredil iz upravnega prava poznani pojem javnopravnih ustavnih pristojnosti, ki jih 
zasebnopravni subjekt, v tem primeru politi~na stranka, izvr{uje ex proprio vigore v 
svojem imenu (Menger, 1952, str. 160). Vpra{ati se je treba, ali daje 21. ~len 
nem{ke ustave podlago naziranju, da gre pri politi~nih strankah in njihovem sodelo-
vanju pri oblikovanju politi~ne volje za izvr{evanje ustavnopravnih pristojnosti. 
Komisija za preu~itev položaja politi~nih strank v Nem~iji je z ve~ino glasov sprejela 
stali{~e, da so politi~ne stranke svobodne tvorbe družbenega zna~aja, katerih javni 
položaj je v državi sicer priznan (poro~ilo nem{kega Bundestaga o politi~nih stran-
kah iz leta 1968). Scheuner posebej poudarja, da politi~ne stranke niso del državne 
organizacije, ~eprav pripadajo javni sferi (Scheuner, 1952, str. 642). 

 Po Heringu so politi~ne stranke pojmovno izena~ene z dru{tvi z javnimi nalo-
gami, medtem ko njihov vmesni položaj med državo in ljudstvom najbolje ponazarja 
njegova ozna~itev politi~nih strank kot tvorb, ki imajo za cilj osvojitev oblasti, zato 
da bi lahko vplivale na državno politiko (Hering, 1962, str. 102). Po mnenju Lier-
manna je v nem{ki teoriji in doktrini prevladujo~e stali{~e, da so politi~ne stranke 
vmesna tvorba med ljudstvom in državno organizacijo (Liermann, 1967, str. 10), kar 
potrjujejo tudi {tevilni drugi nem{ki avtorji, kot so Friesenhahn (1987, str. 248), 
Henke (1964, str. 80), Ridder (1965, str. 26), Maunz in drugi (Maunz in drugi, 1991, 
~l. 21) ter Mangold in Klein (1957, ~l. 21). 

 Nem{ka teorija je mnenja, da je treba ustavnopravni položaj politi~nih strank 
gledati s stali{~a, da so te v bistvu tvorbe, ki s svojim svobodnim in trajnim 
sou~inkovanjem na oblikovanje politi~ne volje ljudstva izvr{ujejo javne naloge, ki jim 
jih ustava nalaga in jih zato tudi ustrezno poobla{~a (Friesenhahn, 1987, str. 248). 

 V Franciji je pri{lo do konstitucionalizacije politi~nih strank {ele v ~asu V. 

republike s 4. ~lenom francoske ustave iz leta 1958, po katerem je politi~nim stran-

kam priznana pravica do udeležbe na volitvah, s ~imer je po mnenju francoske teori-

je jasneje potegnjena ~rta v nasprotju z Nem~ijo v zanikanju koncepcije strankarske  
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države (Kheitmi, 1984, str. 304). Po besedah Mohameda Kheitmija so politi~ne 

stranke privatna združenja, ki izvajajo dejavnosti javnega interesa (prav tam, str. 

311). 

 Avstrijska teorija se zaveda, da ustava strictu iure ne priznava izrecne soude-

ležbe politi~nih strank v procesu oblikovanja politi~ne volje ljudstva, ~eprav o~itno 

razume demokracijo kot politi~no strankarsko demokracijo po besedah Fridericha 

Koje in zato obstoj politi~nih strank predpostavlja (Koja, 1967, str. 22). Še dalje gre 

teoretik Kafka, po ~igar mnenju se pravna skupnost v moderni državi sploh ne more 

razumeti druga~e kakor pravna skupnost politi~nih strank (Kafka, 1959, str. 101). 

 Povojna avstrijska judikatura politi~nih strank tudi ni ve~ obravnavala kot 

obi~ajne korporacije javnega prava in je s tem pravno vzela podlago korporativizmu, 

ki je bil zna~ilen za prvo avstrijsko republiko (Adamovich, 1952, str. 46). Politi~ne 

stranke so izena~ene s korporacijami javnega prava edino {e na podro~ju davkov 

(Adamovich, 1952, str. 870), tako da jim teorija priznava položaj korporacij javnega 

prava sui generis. S tem so bili odpravljeni {tevilni dotedanji dvomi in nejasnosti, ki 

so bili posledica predvojne avstrijske upravnopravne doktrine, prakse in judikature 

(Brunner, 1964, str. 205). 

 V anglosa{kih pravnih ureditvah ne priznavajo splo{ne pravice do združevanja, 

zaradi ~esar si tudi politi~ne stranke kot neinkorporirane splo{no koristne organiza-

cije ne morejo v lastnem imenu naložiti nobenih pravnih obveznosti, poleg tega pa 

tudi ne morejo posedovati nepremi~nin. Kon~no politi~ne stranke tudi ne morejo v 

lastnem imenu pravnoveljavno sklepati pogodb (Oleck, 1980, str. 51). 

V Veliki Britaniji politi~ne stranke nimajo položaja pravnih oseb, zato jim pravni 

red ne priznava nikakr{ne pravne sposobnosti (Leonhard, 1975, str. 2). V Veliki Bri-

taniji je zakonodaja sicer posredno priznala funkcijo politi~nih strank v njihovi demo-

krati~ni ureditvi s posebnim zakonom iz leta 1937, po katerem država pla~uje vodjo 

opozicije (Ministers of Crown Act, 1937). 

 Ameri{ki pravni red, teorija in judikatura obravnavajo politi~ne stranke kot 

organizacije za vodenje volilne kampanje in se mora temu primerno tudi njihov sta-

tus podrejati zahtevam in okvirom te ozke definicije. To seveda mo~no odstopa od 

prevladujo~ega kontinentalnoevropskega pristopa na podro~ju definiranja vloge 

politi~nih strank znotraj pravnega reda. V ZDA obstaja o podro~ju politi~nih strank 

tako na zvezni ravni kot na ravni posameznih držav obsežna zakonska regulativa, ki 

se zlasti nana{a na postavljanje kandidatov in na financiranje. Na Švedskem so 

priznali funkcije politi~nih strank {ele v sredini {estdesetih let prej{njega stoletja. 
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3.  Pravna narava funkcij politi~nih strank kot   
determinacijski dejavnik konceptualizacije      
izhodi{~ državne regulacije njihovega financiranja, 
financiranja volilnih kandidatov in volilnih       
kampanj 

 
V modernih razmerah sta obstoj in funkcija politi~nih strank neizogibno dej-

stvo, ki omogo~a posamezniku minimalno dejansko, tj. tvorno sodelovanje pri udeja-
njanju demokracije kot vladavine ljudstva. 

Številne naloge javnega zna~aja, ki jih na svoja ple~a prevzemajo stranke, 
zahtevajo znatna finan~na sredstva za svojo realizacijo, kar {e zlasti velja za pred-
stavitev politi~nih volilnih kandidatov na volitvah. Gre za eno izmed pomembnej{ih 
nalog politi~nih strank, ki terja precej{nja finan~na sredstva, pri ~emer je ta faza 
pomemben del procesa oblikovanja politi~ne volje ljudstva, kajti le tako so volivci 
lahko seznanjeni s temeljnimi premisami volilne odlo~itve, ki naj bi pomenila preteh-
tano izbiro, ne pa glasovanja na slepo. 

Politi~ne stranke morajo zato volivce seznanjati s svojimi temeljnimi politi~nimi 
programskimi usmeritvami ter kandidati, ki bodo tak{ne usmeritve zastopali. 

V dejavnost politi~nih strank sodi tudi seznanjanje ljudi z njihovimi idejami in 
sprotno opredeljevanje do aktualnih politi~nih vpra{anj, tudi v ~asu trajanja parla-
mentarnega obdobja, tj. med predhodnimi in naslednjimi volitvami. Švicarski pravni 
teoretik Imboden trdi, da kolikor težje se državljansko telo dokoplje do bistva zadev, 
ki so za volitve relevantne in za katerih ozadje je potreben znaten intelektualen napor, 
toliko ve~ji je pomen politi~nih strank v vlogi pomo~i ljudem pri opredeljevanju do 
aktualnih politi~nih vpra{anj in zlasti kontroverznih dilem (Imboden, 1962, str. 32). 

V dana{njem ~asu postaja vse pomembnej{a tudi opremljenost politi~nih 
strank z usposobljenim strokovnim in celo znanstvenim kadrom, skupaj z ustrezno 
infrastrukturo (prav tam, str. 84). Politi~ne stranke potrebujejo zato svoj posebni 
strokovni aparat, ki omogo~a strokovno podporo svojim poslancem oziroma pos-
lanski skupini v parlamentu, da se lahko uspe{no kosajo z vse bolj zapletenimi stro-
kovnimi problemi. Le s pomo~jo tak{nega strokovnega aparata si je danes sploh 
mogo~e zamisliti opravljanje predlagalne funkcije kot ene izmed temeljnih poslan-
skih funkcij, kajti v nasprotnem primeru so poslanci enostavno prisiljeni vse to 
pomembno akcijsko polje prepustiti vladi in njenemu strokovnemu aparatu, s ~imer 
se izni~i sistemska vloga opozicije (Eichenberger, 1959, str. 155). Sistemska vloga 
opozicije je posledi~no seveda pogoj za funkcioniranje svobodne demokrati~ne 
pravne države. 

Ravnodu{nost pravnega reda do tega, ali imajo politi~ne stranke sploh dovolj 
sredstev za opravljanje svojih in hkrati javno koristnih nalog ter od kod si potrebna 
sredstva priskrbijo, je popolnoma nedopustna glede na osrednje mesto politi~nih 
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strank v procesu oblikovanja politi~ne volje ljudstva v svobodni demokrati~ni pravni 
državi. 

Za opravilno sposobnost moderne demokrati~ne pravne države je zlasti 
pomembno, da se zagotovijo na pravno ustrezen na~in pravi~no urejeni viri in na~ini 
financiranja politi~nih strank glede na funkcionalno vlogo, ki jim jo pravni red dode-
ljuje. Vsekakor v demokrati~ni pravni državi {e zdale~ ni nepomembna vloga poli-
ti~nih strank kot svojevrstnih katalizatorjev, ki pripomorejo h kristalizaciji mnenj in 
stali{~. Te je treba iz prvotnega stanja ~asu, kontekstu in prostoru primerno 
pre~istiti, konceptualizirati in artikulirati, da bi dosegli ustrezno politi~no 
u~inkovitost. 

Tej vlogi, ki {e posebej pride do izraza v volilni kampanji, pravzaprav ustreza 
na~in financiranja, ki angažira ~im ve~je {tevilo državljanov, ki naj bi bili po možnosti 
{e ~lani politi~ne stranke (Weinmann, 1990, str. 137). 

Po Eichenbergerjevem mnenju je le s tak{nim na~inom financiranja po eni 
strani mogo~e zagotoviti udejanjenje želene integrativne funkcije politi~nih strank 
na podro~ju oblikovanja politi~ne volje ljudstva, po drugi strani pa je to edini na~in za 
prepre~itev tega, da bi politi~ne stranke postale same sebi namen, ne oziraje se na 
~lanstvo. Edino tak na~in financiranja zagotavlja, da se politi~ne stranke ne bodo 
izneverile svoji instrumentalni vlogi pri oblikovanju politi~ne volje ljudstva v okviru 
svobodne demokrati~ne pravne države (Eichenberger, 1959, str. 155). 

Eichenberger celo zatrjuje, da je opisani, na ~lanstvo osredoto~eni sistem 
financiranja nemara {e bolj{e jamstvo od na~ela znotrajstrankarske demokracije za 
to, da se politi~ne stranke ne bi odtujile od ljudstva kot strankarske baze in postale 
osamosvojen center mo~i (prav tam, str. 232). Isto je trdil nekoliko starej{i {vicarski 
teoretik s podro~ja politi~nih strank Duverger, in sicer da je za masovne politi~ne 
stranke zna~ilno, da se želijo z obra~anjem na ~im {ir{o javnost na podro~ju financi-
ranja postopno osamosvojiti od velikih donatorjev na tem podro~ju. 

Resni~nost strankarskopoliti~nega financiranja pa bolj ali manj v nobenem 
primeru ne ustreza postuliranemu idealu. Številne politi~ne stranke se v svetu 
pogosto izdatno financirajo iz sredstev donatorjev, ki obsegajo neznaten delež drža-
vljanskega volilnega telesa, in/ali pa jih financirajo tudi podjetja ter interesna združe-
nja. Vrh tega se celoten proces financiranja politi~nih strank pogosto odvija v naj-
ve~ji tajnosti in dale~ od o~i javnosti, zato ne presene~a, da pogosto prihaja do 
nezakonitosti in celo do koruptivne prakse na tem podro~ju (prav tam). Tovrstna 
negativna praksa ni nevarna zgolj zaradi paralizirajo~ih posledic za same politi~ne 
stranke, ki s tem izgubljajo svojo integrativno vlogo pri vklju~evanju ~im ve~jega 
kroga ljudi v politi~no dogajanje oblikovanje politi~ne volje, ampak se s tem politi~ne 
stranke tudi izpostavljajo nevarnosti nenadzorovanih in s tem nedemokrati~nih vpli-
vov na oblikovanje politi~ne volje ljudstva, tako navznoter kakor tudi navzven. Pre-
komerna regulatorna orientacija v korist donacijskega na~ina financiranja politi~nih 
strank, zlasti ~e gre v resnici za netransparentno pretakanje sredstev, utegne privesti 
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do kompromitacije z ustavo deklarirane pravne enakosti kot enega bistvenih teme-
ljev demokrati~ne pravne države. 

Pravni redi {tevilnih demokrati~nih držav so se od zadnje ~etrtine prej{njega 
stoletja naprej za~eli na regulativni ravni iz~rpno ukvarjati s problematiko politi~nega 
financiranja predvsem zato, ker je prodrlo v zavest spoznanje, da je financiranje 
politi~nih strank izjemno pere~e na~elno vpra{anje, in tudi zaradi povsem neposre-
dnega strahu oziroma skrbi, da ne bi bile politi~ne stranke iz eksisten~ne nuje, ob 
pomanjkanju ustrezne pravne regulacije na tem podro~ju, prisiljene pose~i po 
re{itvah, ki bi postavile pod vpra{aj njihovo funkcijsko poslanstvo sodelovanja pri 
oblikovanju politi~ne volje ljudstva in s tem svobodni demokrati~ni javni red pravne 
države. 

4. Sklepne ugotovitve 
 

Glede kategorizacije funkcij politi~nih strank lahko ugotovimo, da je celotno 
funkcijsko podro~je politi~nih strank mogo~e raz~leniti v tri razlo~evalne kategoriza-
cijske sklope, izhajajo~ pri tej razdelitvi iz kriterija kontinuuma, ki se razteza od ned-
vomno javnopravnih funkcij preko napol javnopravnih funkcij do povsem nejavnop-
ravnih funkcij politi~nih strank. Javnopravne funkcije opravljajo politi~ne stranke v 
javnem interesu, pri ~emer se javnopravne funkcije pojmovno prekrivajo s katalo-
gom nalog, ki izhajajo iz funkcije oblikovanja t. i. “državne politi~ne volje”. 

 Pojem oblikovanja državne politi~ne volje obsega poleg delovanja politi~nih 
strank v parlamentu tudi funkcijo organiziranja delazmožne vladne pozicije oziroma 
opozicije tej. Poleg na{tetega spada v javnopravni sklop strankinih funkcij pogojno 
tudi funkcija kandidiranja volilnih kandidatov ob pogoju, da je v dani državni ureditvi 
uveljavljen strankarski kandidacijski monopol. V to kategorijo funkcij spada tudi 
funkcija izobraževanja politi~nega nosilnega kadra, predvidenega v okviru priprav na 
zasedbo in prevzem ustrezne kvote javnih politi~nih funkcij. 

Javnopravne funkcije je upravi~eno oziroma najve~krat kar nujno financirati iz 
prora~una, ker gre za funkcije, ki so klju~nega pomena za ohranitev opravilne spo-
sobnosti ve~strankarskega sistema. Ta je oprt na pluralisti~ni demokrati~ni 
konkuren~ni boj za volilne glasove na volitvah, ume{~enih v cel splet pravnih insti-
tucij pravne države, ki naj omogo~ijo tovrsten fair play. 

Drugo kategorijo tvori sklop t. i. napol javnih funkcij politi~nih strank, kar se 
deloma prekriva s katalogom funkcij v okviru nalog, povezanih z oblikovanjem ljud-
ske politi~ne volje, tj. z oblikovanjem oziroma sooblikovanjem državljanske avtono-
mne volje t. i. državotvornega ljudstva v fazi, ko te {e ne moremo ozna~iti kot 
“državno voljo”. Ta se formira {ele v parlamentu in v organih, ki jim daje legitim-
nost. 
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Politi~nim strankam ni priznan v pravu nikakr{en monopol na oblikovanje ljud-
ske politi~ne volje, zaradi ~esar si to svojo vlogo politi~ne stranke delijo z drugimi za 
to poklicanimi subjekti, npr. mediji, razli~ne javnopravne in zasebne korporacije, npr. 
razne zbornice, od splo{nej{e gospodarske do poklicnih, ter verske, humanitarne in 
nevladne organizacije, razli~ne ustanove (fundacije), sindikati itd. 

Ker to podro~je, tj. oblikovanje ljudske volje, ni pridržano izklju~no politi~nim 
strankam, je tudi samo po sebi razumljivo, da ne moremo verodostojno pravno 
razglasiti te funkcije kot javnopravne. ^e bi to naredili, bi po isti logiki to morali 
priznati tudi drugim udeležencem pri oblikovanju ljudske politi~ne volje, kar bi bil 
seveda nesmisel v pomenu argumentum ad absurdum, zlasti ~e si predstavljamo 
{e finan~ne posledice. 

V praksi {tevilnih držav je dejansko uveljavljena državna alimentacijska dolž-
nost tudi za pokrivanje stro{kov v zvezi z oblikovanjem oziroma sooblikovanjem 
ljudske politi~ne volje v tistem segmentu, za katerega skrbijo politi~ne stranke. Za 
to anomalijo se ad hoc i{~e razlog z namenom upravi~enja oziroma neka pravna 
podlaga, ki naj bi upravi~evala tak{no državno alimentacijo funkcije, ki ni opredelje-
na kot javnopravna, in da se s tem ne bi odprla ista možnost drugim akterjem na 
tem podro~ju. Prisiljujo~ razlog je po na{em mnenju mogo~e edino verjetno najti in 
obrazložiti, opirajo~ se na državno skrb, uresni~eno s politi~nimi strankami v obliki 
nekak{ne podalj{ane roke države, da ta vloži ustrezna sredstva, tudi javnofinan~na, 
in zaradi pomanjkljive finan~ne podstati tega sistema, ki se npr. ne more ve~ obdr-
žati pri življenju iz lastnih mo~i, prepre~i razkroj opravilne sposobnosti 
ve~strankarske demokracije, ~e bi se izkazalo, da je sicer ogrožena eksistenca ozi-
roma veljavnost na~el, na katerih ta demokracija sloni. To je tudi edini na~in, na 
podlagi katerega je {e mogo~e za silo upravi~iti uvrstitev teh funkcij med varovane 
objekte pravne države in jih zato tudi alimentirati iz prora~una. 

Tretja kategorija funkcij je pa z javnopravnega vidika povsem brezpredmetna, 
ker gre za povsem zasebno dejavnost politi~nih strank, povezano z njihovo založ-
ni{ko in publicisti~no-knjigotržno dejavnostjo, pri kateri bi bila državna alimentacija 
zanesljivo absurdna. 
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Ustavna in zakonska gradiva 
 

•  Ministers of Crown Act iz leta 1937 (1 Edv. 8 & Geo. c. 38).  

•  Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland vom 23. 5. 1949. 

•  Ustava Republike Slovenije, Ur. l. RS, {t. 33/91, 47/97, 66/00, 24/03. 

•  Zakon o politi~nih strankah, Ur. l. RS, {t. 62/94, 13/98, 1/99, 24/99, 70/00, 51/02, 94/02. 

•  Zakon o politi~nih strankah Zvezne republike Nem~ije, B.G.BL. I.s. {t. 773/67, 1538/79, 

1481/83, 897/87, 2615/88, 142/94, 149/94, 146/98. 

 
Doc. dr. Mik Strmecki, doktor pravnih znanosti, je zaposlen kot docent na Fakulteti za upravo 
Univerze v Ljubljani za podro~je javne uprave. Leta 1996 je pridobil tudi naslov magistra 
ekonomskih znanosti s podro~ja menedžmenta (MBA). Dr. Strmecki ima opravljen pravosodni 
izpit in je stalni sodni tolma~ za angle{ki jezik. 



Mik Strmecki 
Pravni problemi regulacije podro~ja politi~nih strank 

 Uprava, letnik I, 2/2003 53

 
SUMMARY 

Legal problems concerning the regulation of political 
parties in Slovenia and in the E.U. 
 

The article addresses various issues connected with the overriding con-
cern the state has to tackle when facing the prospect of regulating in the do-
main of political parties acting as a vehicle for the effective exercise of free 
speech in political matters of public concern. One of such matters that needs 
to be tackled at the outset is foremost to come forward with a meaningful 
definition of the legalistic notion of a political party for obviously practical 
reasons so as to be able to judge from such a definition the ambit, which is to 
be covered by the legal norms, contained in statutes dealing with political 
parties. Such norms cover conditions set out for the registration of political 
parties along with their relevant essential, i.e. core functions, their legitimate 
activities, their legitimate sources of finance, the rules pertaining to voluntary 
dissolution of parties, etc. These norms also cover the so-called party privi-
lege along with the criteria of its application and/or its inapplicability and also 
the termination of its applicability. This privilege means just a jurisdictional 
privilege, by force of which, exclusively the constitutional court is empowered 
to rule on the unconstitutionality and/or illegality of a given political party and 
thus on its dissolution, which in consequence also means the extinction of its 
legal personality as a final possible sanction. In case a political party’s activity 
is pronounced as prohibited and also its mouthpiece, i.e. such political party is 
banned, its legal personality is ruled out of its existence and its assets are 
confiscated. 

There is an outline of a list of definitions proposed by legal theory and 
doctrine. 

 Furthermore, there is a lengthy description of various criteria, which 
could be utilized to differentiate between the core party organization, which 
has the benefit of enjoying the political party privilege on one hand, and other 
party organizations not endowed with this privilege, because of the simple 
fact that such entities, though in one way or another being connected to the 
core political party, are denied this privilege precisely for the reason that they 
cannot be logically considered as central enough to the task of exercising the 
party’s functions. Political party freedom is legally considered as a functional 
sort of freedom, which should therefore take such functions seriously into 
consideration, when devising criteria for the delineation of the core party or-
ganization from other entities not deserving to be considered as such, which 
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consequently means that the law on political parties cannot be applied to such 
an organization, which means, in extenso that such an organization could 
be banned by a simple Decree of the Minister of Interior or the Minister of 
Justice, as the case may be in any given country. 

Taking as a point of departure a given definition, the legitimate core func-
tions political parties are supposed to perform are summarised and then 
compared to the outcome, according to the various laid down definitions. 
These functions are cathegorised according to the need of their being subsi-
dized by the state budget. 
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IZVLE^EK 
V prispevku obravnavamo u~inkovitost upravnih sistemov v lu~i nove zakonoda-

je in organizacijski vidik reforme javne uprave. V zvezi z u~inkovitostjo upravnih 
sistemov ugotavljamo, da je prvi del normativnega vidika reforme javne uprave, ki 
zajema ureditev razmerij med upravo in državljani pri odlo~anju o njihovih pravicah in 
obveznostih, zaklju~en. Kljub temu opozarjamo na posamezne pomanjkljivosti v tej 
ureditvi, ki bi jih bilo treba odpraviti. Prikazujemo in komentiramo tudi dobre re{itve, 
ki jih je nova ureditev prinesla v upravnem postopku, upravnem sporu in na podro~ju 
neformalnih oblik varstva pravic posameznikov. V drugem delu obravnavamo nove 
možnosti organizacije javne uprave, ki jo prina{ajo novi zakoni, kot so zakon o državni 
upravi, zakon o javnih agencijah in zakon o javnih skladih. Pri tem ugotavljamo, da 
nova zakonodaja prina{a dobre re{itve na podro~ju odlo~anja o organizaciji državne 
uprave in njeni teritorialni ureditvi. Kon~no obravnavamo {e organiziranost javnih 
služb in ugotavljamo, da bi bilo treba njihovo normativno ureditev posodobiti, saj jo {e 
vedno ureja zakonodaja, ki je imela predvsem namen zagotoviti prehod iz pravne 
ureditve stare države v novi ustavni in pravni sistem. 

 
Klju~ne besede: javna uprava, reforma javne uprave, u~inkovitost upravnih siste-
mov, normativni vidik reforme, organiziranost javnih služb 
 
 

Eden temeljnih ciljev reforme javne uprave je pove~anje u~inkovitosti upravnih 
sistemov. Ta cilj se sku{a dose~i v vseh treh njenih temeljnih delih, in sicer v nor-
mativnem, institucionalno-organizacijskem in informacijskem delu. Vsi trije deli so 
med seboj povezani in odvisni, kar je treba pri prou~evanju tega podro~ja posebej 
upo{tevati. Pri tem pa je treba poudariti, da je normativni okvir temelj celotne orga-
nizacije in delovanja upravnih sistemov, zato se tudi vsakr{ne spremembe na tem 
podro~ju za~nejo s spremembami njihove normativne podlage. 

Tudi v Sloveniji se je reforma javne uprave pri~ela najprej na normativnem pod-
ro~ju, pri ~emer je zajela tri temeljne sklope razmerij, ki jih je morala na novo urediti. 
Prvi sklop so razmerja med državljani in upravo, kadar slednja odlo~a o njihovih 
pravicah oziroma obveznostih, ter druga razmerja, ki nastajajo med državljani in 
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upravo pri njenem delovanju. Drugi sklop so razmerja, ki opredeljujejo položaj zapo-
slenih v upravi tako znotraj upravnih sistemov kot tudi v razmerju do njihovega oko-
lja. Tretji sklop pa so statusna in organizacijska razmerja organizacij javne uprave. 

Normativni del reforme javne uprave je najprej uredil prvi sklop razmerij, tj. 
razmerja med upravo in državljani pri varstvu in uveljavljanju njihovih pravic v raz-
merju do uprave. V to ureditev sodijo upravni postopki, upravno sodno varstvo pra-
vic, ustavno sodno varstvo pravic in neformalne oblike varstva pravic posamezni-
kov v razmerju do uprave.  

Na podro~ju upravnih postopkov je bil leta 2000 sprejet novi Zakon o splo{nem 
upravnem postopku (ZUP – Uradni list RS, {t. 80/99), ki se je mo~no opiral na tradi-
cionalno ureditev tega podro~ja iz prej{nje ureditve. To je tudi razumljivo, saj je bil 
stari zakon o splo{nem upravnem postopku nekdanje SFRJ eden najbolj{ih proces-
nih zakonov na tem podro~ju v svetu. Kljub temu pa je novi zakon poleg uskladitve 
tega postopka z novim pravnim redom uvedel nekatere novosti, ki naj bi pove~ale 
predvsem u~inkovitost upravnih postopkov. Pri tem moramo na u~inkovitost upra-
vnih postopkov gledati z dveh vidikov, in sicer z vidika varstva pravic strank in z 
vidika varstva javnega interesa. U~inkovitost upravnih postopkov pomeni uravnote-
ženje obeh vidikov, katerega rezultat je bolj{e in hitrej{e uveljavljanje pravic posa-
meznikov in organizacij na eni strani ter bolj{e in hitrej{e zagotavljanje izvajanja 
njihovih obveznosti na drugi. 

Z vidika varstva pravic posameznikov in organizacij je novi ZUP bistveno 
pove~al u~inkovitost upravnega postopka. Prvi~, polje svoje uporabe je raz{iril z 
dosedanjega klasi~nega podro~ja državnih organov in nosilcev javnih pooblastil {e 
na izvajalce javnih služb in na javnopravne zadeve, ki nimajo lastnega procesnega 
varstva. Izvajalci javnih služb morajo sedaj uporabljati pravila upravnega postopka 
pri odlo~anju o pravicah uporabnikov svojih storitev, ki izvirajo iz njihove dejavnosti 
kot javne službe. Pri tem se postavlja vpra{anje, v kolik{nem obsegu so ga dolžni 
uporabljati, tj. v enakem obsegu kot državni organi in nosilci javnih pooblastil ali pa 
ožje.  

Tretji odstavek 3. ~lena ZUP, ki ureja to vpra{anje, glede tega ne daje nepos-
rednega odgovora. Iz njega bi se dalo celo sklepati, da je uporaba ZUP na podro~ju 
javnih služb najsplo{nej{a, saj govori samo o uporabi splo{nega upravnega postop-
ka na tem podro~ju, ne da bi pri tem dolo~il tudi njegovo subsidiarnost, ki jo pozna 
celo pri državnih organih. Tako bi lahko ugotovili, da je uporaba splo{nega upravne-
ga postopka na podro~ju javnih služb {ir{a kot na podro~ju državne uprave, na kate-
rem splo{na pravila splo{nega upravnega postopka lahko nadomestijo posebna 
pravila posebnih upravnih postopkov. 

Kljub temu da tretji odstavek 3. ~lena ne govori o subsidiarnosti splo{nega 
upravnega postopka na tem podro~ju, pa lahko ugotovimo, da ta vseeno obstaja. 
Tretji ~len namre~ nosi naslov Subsidiarna uporaba zakona, ki se po na{em mnenju 
nana{a na vse tri njegove odstavke, ~eprav izrecno govori o subsidiarni uporabi 
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ZUP samo v prvih dveh odstavkih, ki se nana{ata na državne organe in nosilce jav-
nih pooblastil. Glede na umestitev te dolo~be v procesni institut subsidiarnosti lah-
ko torej sklepamo, da ta velja tudi za odlo~anje izvajalcev javnih služb o pravicah 
uporabnikov njihovih storitev. 

Pri tem pa {e vedno obstaja vpra{anje, kak{na naj bi bila ta subsidiarnost ozi-
roma kateri akti so tisti, v razmerju do katerih se ZUP uporablja subsidiarno. Za 
državne organe in nosilce javnih pooblastil ZUP v prvih dveh odstavkih 3. ~lena 
dolo~a, da je akt, s katerim se ureja posebni upravni postopek, lahko samo zakon, 
medtem ko tretji odstavek tega ~lena za izvajalce javnih služb zopet ne dolo~a 
ni~esar. Zakon je glede tega pomembnega vpra{anja zelo pomanjkljiv, kar povzro~a 
velike težave v praksi, zato moramo zapolniti to praznino z ustreznim tolma~enjem. 
Po na{em mnenju lahko pri tem vpra{anju uporabimo teleolo{ko tolma~enje, torej 
razlago namena zakonodajalca. Namen zakonodajalca je bil procesno urediti varstvo 
in uveljavljanje pravic posameznikov na podro~ju javnih služb, pri ~emer je bil ta 
namen zares dosežen samo tam, kjer posamezni izvajalci oziroma njihove posame-
zne kategorije niso imele lastnega postopka. Kjer je postopek obstajal, torej ni bilo 
posebnih problemov, saj je bila pravna pot uveljavljanja pravic jasna. ZUP na teh 
podro~jih ni nameraval nadomestiti teh postopkov s svojimi dolo~bami, ampak je 
hotel te postopke samo dopolniti. Glede na to lahko ugotovimo, da se splo{ni upra-
vni postopek tudi na podro~ju javnih služb uporablja samo subsidiarno v razmerju 
do postopkov izvajalcev javnih služb. To dodatno potrjuje {e dejstvo, da je ureditev 
uporabe splo{nega postopka na podro~ju javnih služb ume{~ena v 3. ~len zakona, 
ki kot celota nosi naslov Subsidiarna uporaba zakona. 

Z raz{iritvijo subsidiarne uporabe tudi na podro~je javnih služb je ZUP mo~no 
pove~al možnosti varstva in uveljavljanja pravic posameznikov v razmerju do izvajal-
cev javnih služb oziroma funkcionalnih upravnih sistemov. Njihova u~inkovitost na 
tem podro~ju se meri predvsem s tega vidika, torej z vidika u~inkovitega varstva in 
uveljavljanja pravic. Glede na to, da je novi ZUP procesno uredil celotno izredno 
{iroko podro~je javnih služb, lahko ugotovimo, da je na tem podro~ju pri{lo do bis-
tvenega pove~anja u~inkovitosti upravnih sistemov z vidika varstva in uveljavljanja 
pravic posameznikov v razmerju do uprave. 

Drugi del teh razmerij je upravno sodno varstvo pravic posameznikov v razmer-
ju do uprave. To podro~je je na novo uredil Zakon o upravnem sporu, ki je bil sprejet 
že julija 1997, objavljen pa je bil v Uradnem listu RS, {t. 50/97. Izhodi{~e te ureditve 
je dolo~ila že ustava v 157. ~lenu, s katerim je odpravila dotedanji sistem generalne 
klavzule z negativno enumeracijo in uvedla popoln sistem generalne klavzule v 
upravni spor. To pomeni, da je upravni spor mogo~e voditi zoper vsak posami~ni 
akt, s katerim državni organi, organi lokalnih skupnosti ali nosilci javnih pooblastil 
odlo~ajo o pravicah ali o obveznostih in pravnih koristih posameznikov in organiza-
cij, ~e za dolo~eno zadevo ni predvideno drugo sodno varstvo. To ureditev je povzel 
tudi zakon, tako da je sedaj mo~no pove~ana možnost uporabe upravnosodnega 
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nadzora nad odlo~anjem uprave, kar zopet mo~no pove~uje u~inkovitost upravnih 
sistemov z vidika varstva pravic posameznikov in organizacij. 

Možnost uporabe upravnosodnega varstva pravic je dodatno pove~al drugi 
odstavek 157. ~lena ustave, da se v upravnem sporu odlo~a tudi o zakonitosti 
posami~nih dejanj in aktov, s katerimi se posega v ustavne pravice posameznika. 
Upravni spor v tem primeru ni vezan na izdajatelja akta ali izvajalca dejanja, ampak 
je bistveno samo to, da gre za ustavno pravico posameznika in da ni zagotovljeno 
drugo sodno varstvo. Ta ureditev, ki je bila v prej{njem upravnem sporu opredelje-
na kot pravni institut kvaziupravnega spora, dolo~a sodni nadzor za vsak akt ali 
dejanje kogarkoli, ki bi merilo na kr{itev ustavne pravice posameznika. Ta akt ali 
dejanje ima sicer lahko lasten sodni nadzor; ~e tega nima, se uporabijo dolo~be 
upravnega spora. 

Zakon o upravnem sporu nadalje raz{irja podro~je njegove uporabe na akte, 
izdane v obliki predpisa, ki urejajo posami~na razmerja, ter na akte v zvezi z volilnimi 
postopki in volitvami funkcionarjev ter imenovanji javnih uslužbencev. S tem je 
upravni spor zajel prakti~no vsa možna podro~ja in s svojo subsidiarno uporabo 
zapolnil prakti~no vse možne vrzeli na podro~ju sodnega nadzora nad upravnim 
odlo~anjem in ravnanjem. 

K u~inkovitosti upravnega sistema pa seveda mnogo prispeva sam potek pos-
topka upravnosodnega nadzora. Glede tega vpra{anja je zakon uvedel veliko novos-
ti, od katerih bi na tem mestu omenili samo tri, in sicer vzor~ni postopek, na~in 
odlo~anja sodi{~a in pritožbo. 

Vzor~ni postopek ureja zakon v 42. in 43. ~lenu, v katerih dolo~a, da lahko 
sodi{~e v primeru ve~ kot dvajsetih upravnih aktov z enako ali podobno dejansko in 
pravno podlago prekine njihove postopke in izvede vzor~ni postopek na podlagi ene 
same tožbe. Po pravnomo~nosti odlo~be, izdane v vzor~nem postopku, lahko nato 
sodi{~e brez obravnave odlo~i o prekinjenih postopkih, ~e ti postopki glede na 
vzor~ni postopek nimajo bistvenih posebnosti dejanske ali pravne narave in ~e je 
dejansko stanje razjasnjeno. ^e v vseh obravnavanih primerih odlo~a enako, potem 
lahko o vseh tožbah odlo~i z eno samo sodbo. 

Vzor~ni postopek nedvomno pove~uje u~inkovitost postopka upravnega spora. 
Njegovo u~inkovitost pove~uje tudi na~in odlo~anja v upravnem sporu, saj je zakon 
precej raz{iril možnost odlo~anja upravnega sodi{~a v postopku polne jurisdikcije. 
Odlo~anje v polni jurisdikciji ureja 61. ~len zakona, ki sicer {e vedno izhaja iz možnosti 
polne jurisdikcije glede na naravo stvari, pri ~emer pa dodatno zahteva {e zanesljivo 
dejansko podlago za odlo~anje, težko popravljivo {kodo za stranko, ~e bi vrnilo 
zadevo v ponovno odlo~anje toženemu organu, in neupo{tevanje pravnega mnenja 
sodi{~a v izdanem upravnem aktu, zoper katerega je bil že voden upravni spor. 
Poleg tega sodi{~e lahko odlo~i v sporu polne jurisdikcije tudi v primeru, ~e toženi 
organ ne izda v zakonskem roku ali roku, ki ga dolo~i sodi{~e, novega upravnega 
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akta v zadevi, pri kateri je v prej{njem upravnem sporu sodi{~e akt odpravilo in 
naložilo organu izdajo novega upravnega akta. 

Kljub navedenim dobrim re{itvam pa bi odlo~anje v sporu polne jurisdikcije 
lahko {e izbolj{ali. Po na{em mnenju bi jo lahko raz{irili {e na neuporabo ali nepra-
vilno uporabo materialnega prava. Sodi{~e je nedvomno bolj kvalificirano za tol-
ma~enje materialnih predpisov, zato se nam zdi nepotrebno zavla~evanje postopka, 
da sodi{~e samo odpravi tak{no odlo~bo in jo vrne v ponovno odlo~anje temu 
organu. V eventualnem noveliranju zakona o upravnem sporu bi lahko ta na~in 
odlo~anja prenesli iz dosedanje 4. to~ke prvega odstavka 60. ~lena v novo 4. to~ko 
prvega odstavka 61. ~lena in tako odprli pot polni jurisdikciji glede vpra{anj kr{itve 
materialnega prava. 

Enako po na{em mnenju tudi sedanja ureditev pritožbe v upravnem sporu ne 
vodi k pove~anju u~inkovitosti upravnih sistemov. V nasprotju s prej{njo ureditvijo, 
v kateri je bil upravni spor v na~elu enostopenjski, smo v novem zakonu povsem 
odprli vrata pritožbi in tako oblikovali popolnoma dvostopenjski upravni spor. Pritož-
ba v upravnem sporu je sedaj vezana na klasi~ne pritožbene razloge brez 
kakr{nihkoli omejitev. S tem se podalj{uje trajanje postopka do odlo~itve, saj ima-
mo sedaj skupaj z upravnim postopkom {tiristopenjsko, pri dodatni ustavni pritožbi 
pa celo petstopenjsko odlo~anje. Tak{no mnogostopenjsko odlo~anje ne prispeva k 
u~inkovitemu varstvu pravic, zato bi morali po na{em mnenju pri novelaciji uprav-
nega spora razmisliti o zoženju razlogov, iz katerih je mogo~e vložiti pritožbo v upra-
vnem sporu, tako da bi se bolj približali postopku revizije kot pa klasi~nemu postop-
ku pritožbe v upravnem sporu. 

Tretji del razmerij med posamezniki in upravo zajema t. i. neformalne oblike 
varstva pravic posameznikov v razmerju do uprave. V primerjalnih ureditvah je naj-
bolj raz{irjena oblika ombudsman, pri nas pa je to varuh ~lovekovih pravic in temelj-
nih svobo{~in. Varuh ~lovekovih pravic in temeljnih svobo{~in je ustavna kategorija, 
ki jo ureja 159. ~len ustave. Ta ~len opredeljuje delovno podro~je varuha, ki je varo-
vanje ~lovekovih pravic in temeljnih svobo{~in v razmerju do državnih organov, 
organov lokalne samouprave in nosilcev javnih pooblastil. Delovno podro~je varuha 
je glede na to ustavno dolo~bo zelo {iroko, saj zajema vse možne izvajalce oblasti, 
vklju~no s sodi{~i. Pri slednjih je zakon o varuhu ~lovekovih pravic in temeljnih svo-
bo{~in delovno podro~je nekoliko zožil, tako da nadzira varuh delo sodi{~ samo z 
vidika zavla~evanja postopkov in vidika o~itne zlorabe oblasti. Vendar ta ureditev ni 
posebej problemati~na, saj lahko najdemo to omejitev v razmerju do sodi{~ skoraj v 
vseh primerjalnih ureditvah. 

Tudi zakonska ureditev varuha ni posebej problemati~na, saj gre za novo 
moderno ureditev te institucije, ki se mo~no zgleduje po nordijskem vzoru. Glede 
na to ne vidimo posebne potrebe po njeni spremembi, saj tak{na, kot je, omogo~a 
zadosti {iroko in u~inkovito neformalno varstvo pravic posameznikov v razmerju do 
uprave. Vendar bi bilo nemara treba razmisliti o ustanovitvi katerega od posebnih 
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varuhov pravic državljanov po drugem odstavku 159. ~lena ustave. Posebni varuhi 
bi bili lahko pristojni za podro~ja, ki jih splo{ni varuh ne zajema (razmerja med 
posamezniki in izvajalci javnih služb, razmerja do klientele v zdravstvu, razmerja do 
otrok ipd.). Da so ti posebni varuhi potrebni, kažejo ustanovitve in poizkusi ustano-
vitev varuhov bolnikovih pravic na lokalni ravni, pri ~emer pa ti lokalni varuhi ne 
morejo imeti nikakr{nih pooblastil, saj lahko ta pridobijo samo na podlagi zakona. 
Zato že ustanovljenih posebnih varuhov na lokalni ravni ne moremo {teti za prave 
varuhe, ampak bolj za oblike civilne družbe, v katere se vklju~uje tudi lokalna skup-
nost. 

K u~inkovitosti upravnih sistemov precej prispeva tudi ustrezna ureditev njiho-
vega institucionalnega dela. Na tem podro~ju je bil storjen velik korak naprej, tako 
da imamo danes skoraj že povsem izdelan institucionalni okvir javne uprave. Prvi~, 
državno upravo imamo urejeno z novim zakonom o državni upravi, medtem ko 
paradržavne organizacije urejata novi zakon o javnih skladih in novi zakon o javnih 
agencijah. Ostane samo {e podro~je gospodarskih in negospodarskih javnih služb, 
sicer že urejeno z zakonodajo v novih ustavnih okvirih (zakon o zavodih in zakon o 
gospodarskih javnih službah), ki pa bi jo bilo treba posodobiti. Kljub temu v celoti 
pomeni primeren institucionalni okvir za vzpostavitev u~inkovite organizacije slo-
venske javne uprave. 

Novi zakon o državni upravi bistveno druga~e ureja organizacijo državne upra-
ve, ~eprav temelji na enakih ustavnih izhodi{~ih kot prej{nja ureditev. Pri tem je 
zakonodajalec izhajal iz stali{~a, da dolo~ba prvega odstavka 120. ~lena ustave nik-
jer ne dolo~a, do katere organizacijske ravni mora urejati organizacijo uprave zakon, 
kar pomeni, da lahko to ureja na organizacijski ravni ministrstev, organov v sestavi 
ministrstev ali na ravni notranje organizacije. Ustava je glede tega vpra{anja odprta, 
tako da lahko ta dolo~ba zajema samo najvi{jo organizacijsko raven, lahko pa seže 
tudi do najnižje. ~e namre~ sprejmemo tezo, da ustava zahteva urejanje organov v 
sestavi ministrstev z zakonom, potem ni nobenega razloga, da ne bi trdili isto tudi 
za notranjo organizacijo ministrstev. Šele v zadnjem primeru bi zadostili striktnemu 
gramatikalnemu tolma~enju te dolo~be, saj bi z zakonom uredili prav vsa vpra{anja 
organizacije uprave.  

Po na{em mnenju ustave seveda ne gre tolma~iti tako, ampak prej nasprotno. 
Glede na odprtost ustavne dolo~be je popolnoma dovolj, ~e zakon ureja samo naj-
vi{jo organizacijsko raven uprave, tj. ministrstva. Res je, da to sicer ustava že izrec-
no dolo~a v drugem odstavku 114. ~lena (ki sodi v poglavje o vladi), vendar lahko pri 
tem mirno ugotovimo, da gre za delno podvajanje dolo~b. Dolo~bo o organizaciji 
ministrstev bi lahko v 114. ~lenu ustave enostavno izpustili, saj se dolo~ba 120. 
~lena nedvomno nana{a predvsem na ministrstva, ki so glede na dolo~bo 121. 
~lena temeljni del strukture državne uprave. Po tem tolma~enju torej že do sedaj ni 
bilo nobene potrebe, da je organe v sestavi ministrstev urejal zakon, saj (kot smo 
videli) tega ustava izrecno ne zahteva. Na~in urejanja organov v sestavi ministrstev 
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z zakonom je bil bolj ali manj sprejet po inerciji iz prej{nje ureditve in ni imel nobe-
nega ustavnopravnega, {e manj pa organizacijskega razloga. Organizacija je namre~ 
orodje za izvajanje svojih funkcij, zato mora nosilec funkcij tudi razpolagati s svojim 
orodjem. Lahko se strinjamo z dejstvom, da na najvi{ji organizacijski ravni državne 
uprave obstajajo politi~ni razlogi, da se ta raven ureja z zakonom, medtem ko na 
nižjih ravneh ni za to nobenega pravega razloga. 

Te ugotovitve skoraj v celoti upo{teva novi zakon o državni upravi. Tako v 
prvem odstavku 21. ~lena dolo~a, da se upravni organ v sestavi ministrstva lahko 
ustanovi z uredbo vlade, notranja organizacija ministrstev pa se enako kot do sedaj 
dolo~i z aktom, ki ga sprejme minister v soglasju z vlado na podlagi uredbe o skup-
nih temeljih notranje organizacije in sistemizacije delovnih mest v državni upravi. 
Tak{na ureditev pomeni bistven napredek na podro~ju urejanja organizacije državne 
uprave, njena slaba stran je samo v tem, da nekoliko znižuje preglednost organizaci-
je. Vendar je tudi to pomanjkljivost mogo~e omiliti z doslednim in jasnim normiran-
jem te organizacije, ki ne sme biti podvržena spremembam zgolj zaradi trenutnih 
politi~nih interesov, ampak morajo biti te predvsem rezultat potreb po njeni bolj{i 
organizaciji in bolj{em delovanju. 

Podobno je tudi z drugim ustavnim izhodi{~em, v okviru katerega ustava v 
prvem odstavku 121. ~lena dolo~a, da naloge uprave neposredno opravljajo minis-
trstva. Iz te ustavne dolo~be bi se dalo sklepati, da lahko naloge uprave opravljajo 
izklju~no samo ministrstva, kar bi na organizacijskem podro~ju pomenilo, da morajo 
biti vsi organi in organizacije, ki izvajajo upravne naloge, del organizacijske strukture 
ministrstev. To vpra{anje je {e posebej odprto pri teritorialni strukturi državne upra-
ve, prek katere se izvajajo upravne naloge na celotnem teritoriju države. To teritori-
alno strukturo predstavljajo upravne enote, ki so zaokroženi in do neke mere samo-
stojni teritorialni upravni sistemi. Glede na ustavno dolo~bo, da naloge uprave 
neposredno opravljajo ministrstva, se postavlja vpra{anje, kak{en je potem položaj 
upravnih enot, ki ravno tako opravljajo naloge uprave. Po striktnem tolma~enju 
ustavne dolo~be bi morale biti neposredno del organizacijske strukture posamez-
nega ministrstva (npr. ministrstva, pristojnega za upravo), saj lahko samo ministrs-
tva neposredno opravljajo naloge uprave.  

Dosedanji zakon o upravi se je temu vpra{anju preprosto izognil, in sicer tako, 
da ni nikjer opredelil položaja upravnih enot. Novi zakon o državni upravi pa jih je 
opredelil tako organizacijsko kot funkcionalno. Organizacijsko jih je opredelil v 14. 
~lenu, kjer jih na{teva med upravnimi organi skupaj z ministrstvi in organi v njihovi 
sestavi, funkcionalno pa v 43. ~lenu, kjer je dolo~il, da za opravljanje upravnih nalog, 
ki jih je zaradi njihove narave treba organizirati teritorialno, delujejo upravne enote. S 
tem je vpra{anje položaja upravnih enot v bistvu re{eno, saj jih lahko opredelimo 
kot teritorialne organe državne uprave. 
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Ustrezno je urejena tudi pristojnost dolo~anja teritorialnega obsega upravnih 
enot. Teritorialni obseg upravnih enot se po novem zakonu dolo~a z uredbo vlade, 
kar omogo~a enostavnej{o in prilagodljivej{o teritorializacijo državne uprave. Tak{na 
ureditev je dobra podlaga za za~etek teritorialne reorganizacije državne uprave, ki 
pa mora biti premi{ljena in usklajena s procesom vzpostavljanja pokrajin kot druge 
ravni lokalne samouprave. Ustanovitev pokrajin bo, ~e bo do nje pri{lo, prav gotovo 
najve~ji premik v organizaciji slovenske javne uprave po osamosvojitvi, spremljati 
pa jo bodo morale ustrezne spremembe v teritorialni ureditvi državne uprave. Glede 
na to bi bilo smotrno, da bi s spremembami teritorialnega obsega upravnih enot 
po~akali do jasno izoblikovanega predloga o teritorialnem obsegu pokrajin. 

Tretje ustavno izhodi{~e, ki se neposredno nana{a na državno upravo in ki je 
neposredno predmet nadaljnjega zakonskega urejanja, je javno pooblastilo. Ustava 
ureja javno pooblastilo v drugem odstavku 121. ~lena, na podlagi katerega lahko 
samoupravne skupnosti, podjetja in druge organizacije ter posamezniki z zakonom 
dobijo javno pooblastilo za izvajanje nekaterih funkcij državne uprave. Ustavna 
dolo~ba je glede samega pooblastila dovolj jasna, povsem odprto pa je bilo 
vpra{anje postopka podeljevanja javnega pooblastila, zlasti v primeru, kadar je bilo 
za njegovo podelitev ve~ kandidatov. Dosedanja zakonodaja tega vpra{anja sploh ni 
urejala, novi zakon o državni upravi pa ga je za~asno uredil v svoji prehodni dolo~bi 
81. ~lena. V tej dolo~bi najavlja novi zakon, ki bo uredil postopek podelitve javnega 
pooblastila, do njegove uveljavitve pa se v primeru ve~ kandidatov za javno poobla-
stilo, ki se podeli na javnem nate~aju, uporabljajo dolo~be zakona, ki ureja javna 
naro~ila. S tem je to vpra{anje vsaj deloma re{eno, natan~neje pa ga bo treba, kot 
je bilo že omenjeno, urediti v posebnem zakonu. 

Poleg državne uprave so podani normativni okviri tudi za organizacijo drugega 
dela javne uprave, ki zajema njeno pospe{evalno in servisno funkcijo. Tako imamo 
sedaj organizacijsko urejene vse tri temeljne funkcije javne uprave, in sicer regulati-
vno, ki jo pretežno izvaja državna uprava, pospe{evalno, ki jo pretežno izvajajo 
paradržavne organizacije, kot so javne agencije in javni skladi, ter servisno funkcijo 
oziroma javne službe, ki jih izvajajo javni zavodi in javna podjetja ter druge izvajalske 
oblike javnih služb. 

V nasprotju z opisanimi podro~ji pa je izvajanje javnih služb {e precej neureje-
no. S prehodom na novi ustavni in politi~ni sistem je pri{lo do ukinitve sistema svo-
bodne menjave dela na podro~ju tedanjih dejavnosti posebnega družbenega pome-
na, s tem pa tudi do ukinitve institucije samoupravnih interesnih skupnosti ter 
organizacij združenega dela, ki opravljajo dejavnosti posebnega družbenega pome-
na kot oblike izvajanja javnih služb na teh podro~jih. Pristojnosti prvih so pre{le na 
tedanje izvr{ilne organe republi{ke skup{~ine in ob~inskih skup{~in, medtem ko je 
na podro~ju izvajanja javnih služb zazevala velika statusna praznina, saj so imele vse 
organizacije na tem podro~ju svoj temelj v zakonu o združenem delu. To praznino je 
za tisti ~as ustrezno zapolnil Zakon o zavodih (Uradni list RS, {t. 12/91), ki je tedanje 
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organizacije združenega dela, ki opravljajo dejavnosti posebnega družbenega 
pomena na podro~ju družbenih dejavnosti, preoblikoval v prvo statusno obliko oseb 
javnega prava v novi ureditvi, tj. v javni zavod.  

Kljub svojim pozitivnim u~inkom pa je imel omenjeni zakon precej pomanjklji-
vosti, kar je razumljivo glede na ~as njegovega nastanka in glede na takoj{njo pot-
rebo po vsaj zasilni ureditvi tega podro~ja. Prvo tak{no vpra{anje, ki ga zakon ni 
mogel povsem zadovoljivo re{iti, je vpra{anje premoženja javnih zavodov. Z ukinitvi-
jo družbene lastnine je bilo namre~ tudi na tem podro~ju treba poiskati ustreznega 
lastnika, ki ga je zakon na{el v državi oziroma lokalni skupnosti. Dotedanje premo-
ženje teh organizacij, ki je bilo kot družbena lastnina v upravljanju njihovih delavcev, 
je tako pre{lo na državo oziroma lokalno skupnost, pri ~emer pa zakon ni bil selekti-
ven, ampak je ipso lege preoblikoval v javne zavode vse organizacije, ki so delovale 
na podro~ju družbenih dejavnosti in ki so imele ob njegovi uveljavitvi status poseb-
nega družbenega pomena, ne glede na pravo naravo njihovega dela. S tem je 
»nacionaliziral« premoženje {tevilnih organizacij, ki so kljub svojemu statusu prido-
bivale ves dohodek ali ve~ino dohodka na trgu. Tako so bili delavci v teh organizaci-
jah postavljeni v deprivilegiran položaj, saj kljub enakim pogojem za svoje delo, kot 
so jih imeli delavci v gospodarstvu, niso enakopravno z njimi sodelovali v postopku 
lastninjenja družbene lastnine. 

Zanimiva je ugotovitev, da {e danes ve~ina teh organizacij, ki so izpolnjevale in 
{e izpolnjujejo pogoje za preoblikovanje v gospodarsko družbo ali zasebni zavod, 
nadaljuje svoje delo kot javni zavod. S tem nastaja nenormalen položaj, saj se v 
statusni obliki zavoda izvajajo prakti~no vse dejavnosti, od gospodarskih do dejav-
nosti upravljanja državnih nepremi~nin, ki bi se morala odvijati v statusni obliki jav-
nih skladov. Tipi~en zgled za to ugotovitev je Sklad kmetijskih zemlji{~ in gozdov 
RS, ki je organiziran v obliki javnega zavoda, ~eprav neposredno izvaja funkcije ne-
premi~ninskega javnega sklada, kot jih opredeljuje Zakon o javnih skladih (Uradni 
list RS, {t. 22/2000). Podobno velja za celotno podro~je izobraževanja odraslih in 
ve~ino podro~ja raziskovanja, na katerih delujejo {tevilni javni zavodi, ~eprav ne 
izvajajo nobene javne službe. Javni zavod je tako ena najbolj neustrezno uporablje-
nih statusnih oblik, zato bo po sprejemu novega zakona treba nujno preoblikovati 
posamezne organizacije. Tokrat to ne bi smelo biti izvedeno zgolj po kriteriju pod-
ro~ja, na katerem delujejo, in po kriteriju dosedanjega statusa, ampak predvsem po 
kriteriju individualne obravnave glede na naravo njihove dejavnosti, ki zahteva 
ustrezen status. 

Prenos celotnega premoženja javnih zavodov na državo oziroma lokalne skup-
nosti je povzro~il velike težave tudi pri njihovem upravljanju. Centralno upravljanje 
premoženja javnih zavodov je na eni strani demotiviralo slednje za gospodarno rav-
nanje s sredstvi za svoje delo, na drugi strani pa je sprožilo nerealne apetite po 
investicijah v novo družbeno infrastrukturo, ki ne izražajo realnih potreb. Posledica  
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tega so megalomanski in dragi projekti, ki glede na centralno odlo~anje o investici-
jah ne upo{tevajo realne distribucije potreb po družbeni infrastrukturi. Sam proces 
teko~ega upravljanja premoženja pa je postal tog in birokratski, saj so procesi 
odlo~anja bistveno predolgi in preve~ odmaknjeni od okolja, kjer potrebe po tem 
odlo~anju nastajajo. 

Posebej so pomanjkljive dolo~be zakona o zavodih, ki urejajo financiranje jav-
nih zavodov. To ni zgolj vpra{anje stro{kov izvajanja posamezne javne službe, 
ampak predvsem vpra{anje mehanizmov njihove u~inkovitosti. Sedanji sistem 
financiranja javnih zavodov ne spodbuja u~inkovitega in racionalnega izvajanja javnih 
služb, kar skupaj s centralizacijo odlo~anja o vseh pomembnej{ih vpra{anjih, ki se 
ti~ejo javnih zavodov, ovira ve~ji napredek na tem podro~ju. Financiranje javnih 
zavodov je zato drugo klju~no vpra{anje, ki bi ga bilo treba urediti na povsem dru-
ga~nih temeljih. 

Celoten sistem financiranja je privedel do tega, da so se {tevilni javni zavodi 
pri~eli ukvarjati s tržnimi, v~asih pa celo z gospodarskimi dejavnostmi. S tem je 
nastala nenormalna situacija na trgu, saj javni zavodi pri izvajanju teh dejavnosti 
pomenijo nelojalno konkurenco v razmerju do zasebnega sektorja, ki mu zlahka 
konkurirajo, saj imajo ve~ino svojih stro{kov že pokrito iz prora~una. To vpra{anje 
se bo ob vstopu v EU {e zaostrilo, saj tak{no stanje pomeni kr{itev ene temeljnih 
evropskih politik, tj. varstva svobodne konkurence. 

Pomanjkljivost sedanje ureditve je tudi skupno urejanje zasebnih in javnih 
zavodov. Zasebni zavodi so osebe zasebnega prava in so kot tak{ne mnogo bližje 
gospodarskim družbam kot javnim zavodom, ki so osebe javnega prava. Pri tem se 
postavlja vpra{anje, ali imajo zasebni zavodi kot statusna oblika zasebnega prava 
sploh svoj smisel in ali jih ne bi bilo treba ukiniti, saj danes velika ve~ina zasebnih 
zavodov opravlja dejavnosti, ki bi jih lahko opravljali v obliki gospodarske družbe. Te 
dejavnosti bi lahko opravljali celo v obliki neprofitne gospodarske družbe, ki jo sicer 
dolo~a zakon o gospodarskih družbah, vendar pa je podrobneje ne ureja. V vsakem 
primeru pa bo treba ob uveljavitvi novega zakona o javnih zavodih sprejeti tudi 
nekatere spremembe zakona o zavodih, ki se bodo nana{ale na položaj zasebnih 
zavodov. To velja predvsem za na~in njihovega upravljanja v primeru ve~jega {tevila 
ustanoviteljev, pri ~emer bo treba urediti njihova medsebojna razmerja. Ta ureditev 
bo potrebna tudi za uveljavitev nove zakonodaje na podro~ju javnih zavodov, saj bo 
preoblikovanje sedanjih javnih zavodov, ki ne izvajajo javne službe, v zasebne zavo-
de možno samo s prenosom ustanoviteljskih pravic, kar pa seveda zahteva zakon-
sko ureditev medsebojnih razmerij njihovih nosilcev. 

Kljub temu da je predvsem podro~je normativne ureditve javnih služb potrebno 
ustrezne novelacije in modernizacije, lahko ugotovimo, da je že mogo~e pri~eti 
pravo reorganizacijo javne uprave. Seveda pa ta reorganizacija ni ve~ samo norma-
tivna, ampak mora biti tudi dejanska, zato zahteva resen analiti~ni pristop pri izved-
bi. To pomeni, da bi morali funkcionalno analizirati celoten upravni sistem, nato pa 
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bi lahko za~eli razporejati njegove funkcije po razli~nih novih organizacijskih oblikah 
v skladu z naravo teh funkcij. Temeljno vodilo te reorganizacije bi moralo biti ve~ja 
odprtost javne uprave v razmerju do državljanov in ve~ja u~inkovitost pri izvajanju 
vseh njenih funkcij.  
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SUMMARY 

New Opportunities for the Management of             
Public Administration and the Effectiveness              
of Administrative Systems 
  

 In this paper the effectiveness of administrative systems in the light of 
new legalisation and the organizational aspect of the public administration 
reform are dealt. In connection with the effectiveness of administrative 
systems we discovered that the first part of the normative aspect of the public 
administration reform has been concluded. It refers to the management of the 
relations between the administration and citizens in taking decisions about 
their rights and duties. 

We discovered that there are still some shortcomings in the legal reform 
that need to be improved. We present and comment on some good solutions, 
which the new reform introduced in the administrative procedure or in the 
administrative dispute as well as in the field of informal forms of the protecti-
on of individuals' rights. In this capacity, we discovered that the general 
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administrative procedure consists of all procedural relations that emerge in 
the administrative organization and in the individual in making decisions 
about their rights and duties. Thus, the use of the rules of the administrative 
procedure is also expanded to those people employed in the administrative 
services whenever they are in a position to make decisions about the rights of 
the individuals. Similar developments could be also traced in administrative 
disputes, which broadens with its system of the general clause of the judicial 
control over the whole administrative decision-making.  

 In the second part, we deal with new opportunities for the organisation of 
the public administration, which are introduced by new legislation; for 
example, the law of the government, the law of the public agencies and the 
law of the public funds. The law of the government brings more flexible forms 
of the governmental organisation. It especially gives to the government the 
ability to make decisions about all the internal organisational levels of the 
government as its highest body. With that the rigidity of the organisation of 
the government is removed, which was previously decided on and changed 
only by the law. Besides, the territorial organisation of the public administra-
tion is managed more effectively, because the territorial units finally got the 
status of territorial bodies of government. Their territory is again managed by 
the government and its decrees. 

 In the last part we deal with the organisation of the public administration in 
the field of the performance of public services. We discovered that this field of 
the services is managed inappropriately, because it is still managed by 
temporary legislation. The purpose of this temporary legislation was to ena-
ble the passage from the old to the new constitutional and legal system. The-
refore, modernisation of the laws is needed for this field, which should be 
achieved by the new law of the public institutions. Despite this shortcoming, 
we can claim that it is already possible to start with the real reorganisation of 
public administration. This reorganisation is no longer only normative, of 
course, but also actual. Therefore, a serious analytic approach to the perfor-
mance is required. This means that we would need to analyse the whole 
administrative system functionally and then we would be able to rearrange its 
functions into various new organisational forms which are in the accordance 
with the nature of their functions. The essential principle throughout the 
reorganisation should be the greater openness of the public administration 
towards citizens and the greater effectiveness in performing all of its 
functions. 
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IZVLE^EK 
Usmerjenost k uporabniku je eno od na~el, ki jih zasleduje reforma javne uprave v 

Sloveniji. V tem okviru se javna uprava trudi pove~ati zadovoljstvo strank z njenimi 
storitvami. Meje usmerjenosti k uporabniku dolo~a javni interes. Pri izbolj{evanju 
kakovosti upravnih storitev je potrebno na strate{ki ravni odlo~anja kombinirati pri-
stop od zgoraj navzdol (uvajanje novih idej in projektov, ki jih doma~a praksa {e ne 
pozna) s pristopom od spodaj navzgor (vznik iniciativ v posameznih institucijah, razvoj 
in promocija dobrih praks). Za zadovoljstvo uporabnika so pomembni naslednji ele-
menti upravne storitve: informacija o storitvi, prostorska in ~asovna dostopnost, enos-
tavnost naro~ila, postopka in pla~ila, kakovost osebnega stika, strokovnost in ureje-
nost uslužbencev, urejenost poslovnih prostorov, odzivnost na kritike, pripombe, pred-
loge in pohvale ter zanesljivost. Na zadovoljstvo uporabnika bistveno vpliva tudi 
spo{tovanje »klasi~nih« na~el delovanja uprave, to je na~el zakonitosti, pravne varnos-
ti in predvidljivosti, politi~ne nevtralnosti in odgovornosti javne uprave. V slovenski 
javni upravi so bili uvedeni {tevilni ukrepi za izbolj{evanje navedenih elementov. Prob-
lem, ki ga je treba prese~i v naslednjem obdobju, je razkorak med normativnim in 
stvarnim, med predpisi in realnostjo. Bistvo nadaljevanja reforme javne uprave je torej 
v doslednem izvajanju sprejetih zakonov in podzakonskih predpisov na vseh podro~jih. 
To pa bo mogo~e dose~i z u~inkovitim nadzorom, usposabljanjem menedžerskih struk-
tur in drugih uslužbencev v javni upravi in s spreminjanjem organizacijske kulture v 
javni upravi. 

 
Klju~ne besede: reforma javne uprave, usmerjenost javne uprave k uporabniku, 
kakovost upravnih storitev, informacije o upravnih storitvah, e-uprava, odpravljanje 
administrativnih ovir. 
 

1. Reforma javne uprave in zadovoljstvo              
uporabnikov 

 
V reformah javnih uprav vseh evropskih držav, vklju~no z državami pristopni-

cami k Evropski uniji (EU), ima pomembno mesto na~elo usmerjenosti k uporabni-
ku. V zgodovinskem razvoju javnih uprav je ta vrednota relativno mlada in je pove-
zana s prodorom novega javnega menedžmenta, ki v javni sektor uvaja na~ela in 
metode, uveljavljene v zasebnem sektorju. Podobno velja tudi za upravljanje kako-
vosti, ki je z zadovoljstvom uporabnikov tesno povezano. Tradicionalna definicija  
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kakovosti je namre~ skladnost med pri~akovano in dobljeno storitvijo, kar pomeni, 
da je kakovost delovanja premosorazmerna z zadovoljstvom uporabnikov. Novej{e 
definicije kakovosti so {ir{e in moderni modeli merjenja in izbolj{evanja kakovosti 
poslovanja upo{tevajo {tevilne druge elemente (zlasti zadovoljstvo zaposlenih, vpliv 
na okolje, v javnem sektorju pa tudi vpliv na družbo). Usmerjenost k uporabniku je 
na{la svoje mesto na politi~nem dnevnem redu in se marsikje tudi uspe{no ures-
ni~uje v praksi, ker je politi~no vabljiva in zahteva od politi~nih elit relativno majhne 
»žrtve« (z izvajanjem depolitizacije in profesionalizacije je zlasti v državah kandidat-
kah ve~ težav, ker zmanj{ujeta možnost politi~nih elit, da javno upravo jemljejo kot 
plen, možnost za ugodno zaposlitev svojih pripadnikov itd.). 

Zadovoljstvo uporabnikov, prijazna uprava, antibirokratski programi in odprav-
ljanje administrativnih ovir so izrazi, ki so postali del politi~nega besednjaka. Javna 
uprava jih praviloma sprejema pozitivno toliko, kolikor so realisti~ni in kolikor 
upo{tevajo njene posebnosti. Realizem v tem kontekstu pomeni, da ne smemo 
obljubljati ve~, kot je objektivno mogo~e. ^e bomo zaradi ve~jega zadovoljstva 
strank ~ez no~ pove~ali obremenitve javnih uslužbencev za sto odstotkov, da bi 
npr. odpravili zaostanke, bo lahko pri{lo do negativnih u~inkov – zaposleni bodo 
nezadovoljni in bodo svoje nezadovoljstvo stresali na uporabnike, nekateri zaposleni 
pa bodo verjetno zapustili službo. Prav tako narobe bi bilo obljubljati informatizacijo 
upravnih storitev ~ez no~, ~e ideja ni podprta z zadostnimi sredstvi. 

Ob prizadevanjih za pove~anje zadovoljstva uporabnikov je treba vedno 
upo{tevati tudi posebnosti javne uprave. Usmerjenost k uporabniku ima meje, ki jih 
postavlja javni interes. Zadovoljstva uporabnika ne smemo postavljati pred interese 
drugih ali pred javni interes, ki ga dolo~a zakon. Javna uprava, ki bi podlegla tej 
sku{njavi, bi imela zadovoljne individualne uporabnike, a družba kot celota bi bila z 
njenim delom nezadovoljna. Javna uprava v~asih svojo kakovost izkaže tako, da 
uporabnika ne zadovolji (ko npr. zavrne njegovo zahtevo za gradbeno dovoljenje ali 
socialno pomo~, ~e ne izpolnjuje zakonskih pogojev). Tudi sicer je nezadovoljstvo 
uporabnikov delno vgrajeno v poslovanje javne uprave, saj javnost (zlasti manj izob-
raženi) njenega delovanja pogosto ne dojema kot zadovoljevanja svojih potreb, 
temve~ kot (birokratsko) oviro na poti do zadovoljevanja potreb (npr. pri gradnji hi{e) 
ali pa vsaj kot nujno zlo. V tem pogledu so {tevilne službe v javni upravi bolj stresne 
kot v zasebnem sektorju. Prodajalec avtomobilov ima opravek z ljudmi, ki jih že 
samo dejstvo, da kupujejo avtomobil, spravlja v zadovoljstvo; težko pa bi to trdili za 
uradnika, ki podalj{uje vozni{ka dovoljenja ali izdaja gradbena dovoljenja. Še bolj to 
seveda velja za represivne dele javne uprave in za tiste, ki državljanom in pravnim 
osebam nalagajo obveznosti. 

Ovira za doseganje ve~jega zadovoljstva uporabnikov je tudi dejstvo, da imajo 
ponudniki upravnih storitev ve~inoma monopolni položaj, da ne obstaja prosta kon-
kurenca. Zato upravne institucije nezadovoljstvo uporabnikov ogroža bistveno manj 
kot podjetja, ki se morajo iz dneva v dan boriti za ohranitev in pove~anje {tevila 
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strank. Tudi naloge javne uprave se lahko opravljajo konkuren~no (privatizacija), 
vendar so države pri privatizaciji praviloma previdne, ker privatizacija upravnih (obla-
stnih) nalog lahko ogroža javni interes. Privatizacija in vzpostavitev konkurence, kjer 
je to mogo~e, sta dobrodo{la ukrepa, ki pozitivno vplivata na zadovoljstvo strank 
(nevarnost pa je zlasti v tem, da se zanemari interes tretjih oseb, ki niso neposredni 
uporabniki, in javni interes). Ob pomanjkanju trga pa so za pove~evanje kakovosti 
storitev in zadovoljstva uporabnikov na voljo razli~ni netržni mehanizmi. Ker se 
nezadovoljstvo javnosti z delovanjem uprave in pove~ana pri~akovanja glede kako-
vosti storitev kažejo kot pritisk na politi~ne stranke in vlado, vlada z obvezujo~imi 
standardi (predpisi) usmerja upravne organe k uporabniku. Vzpostavljanje družbene 
klime, ki postavlja javni upravi vi{je zahteve, vpliva tudi na vse ve~je {tevilo entuzia-
stov, ki se projektov izbolj{evanja kakovosti, uvajanja inovativnih re{itev in 
pove~evanja zadovoljstva strank lotevajo brez palice in koren~ka, na lastno pobudo, 
ponavadi v sodelovanju s somi{ljeniki. Ne gre pozabiti, da imajo upravne institucije, 
njihovi menedžerji in zaposleni mnogo neposrednej{i stik in izku{nje z uporabniki 
svojih storitev kot politiki; uradnikom in njihovim menedžerjem ni vseeno, kaj si o 
njih mislijo njihove stranke in okolje, v katerem živijo. Iz navedenih razlogov v javni 
upravi vzniknejo t. i. dobre prakse, ki jih modra vlada ob pravem trenutku promovira 
v {ir{em krogu institucij javne uprave ali v trenutku, ko je dosežena kriti~na masa 
oziroma so vzpostavljene možnosti, naredi iz njih obvezne standarde.  

Pove~evanje kakovosti storitev in zadovoljstva strank je kontinuiran projekt, pri 
katerem je dobro kombinirati pristop od spodaj navzgor s pristopom od zgoraj navz-
dol. V strate{kem centru reforme javne uprave mora obstajati posluh za dobre ideje 
iz prakse in dober ob~utek za pravi trenutek, ko se dobre prakse pretvorijo v obve-
zen standard. Seveda pa je naloga strate{kega centra tudi v tem, da uvede nove 
ideje in projekte, ki jih doma~a praksa {e ne pozna (zlasti tiste, ki so se uspe{no 
uveljavili v drugih državah). Njegova pomembna vloga je tudi, da ustrezno organizira 
pobude (z oblikovanjem projektnih skupin, odborov za kakovost itd.). 

2.  Elementi kakovosti upravne storitve  

2.1. Splo{no 

Zadovoljstvo uporabnika je odvisno od {tevilnih elementov storitve, med kate-
rimi je treba poudariti zlasti naslednje:  

•  informacije o upravnih storitvah, 
•  prostorska in ~asovna dostopnost, 
•  enostavnost naro~ila, postopka in pla~ila, 
•  kakovost osebnega stika, strokovnost in urejenost uslužbenca, 
•  urejenost poslovnih prostorov, 
•  odzivnost na kritike, pripombe, predloge in pohvale ter 
•  zanesljivost. 
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V {ir{em smislu kakovost upravne storitve zajema tudi nekatera klasi~na prav-

nopoliti~na na~ela (zakonitost, pravna varnost in predvidljivost, objektivnost in ne-
pristranskost). Uresni~evanje nekaterih izmed teh na~el (zakonitost, nepristranskost) 
je v celoti v rokah organa, ki stopa v stik s stranko, pri nekaterih drugih na~elih pa je 
implementacijski organ odvisen od kakovosti politik oziroma predpisov, ki urejajo 
njegova ravnanja. Sicer pa velja enako tudi za zgoraj navedene elemente kakovosti. 
Enostavnost postopka je le deloma odvisna od implementacijskega organa, bolj pa 
od vsebine predpisov, ki so v rokah oblikovalcev politik (policy-makers). 

2.2. Informacije o upravnih storitvah 

Omenjeno je že bilo, da je stik z javno upravo uporabniku praviloma nadležen. 
Posamezniki tradicionalno pojmujejo javno upravo kot težko razumljiv aparat, ki 
nastopa v razmerju do njih z državno avtoriteto. Zato je velikega pomena, da se 
uporabnikom zagotovijo informacije o upravnih storitvah, s pomo~jo katerih bo 
uprava bolj transparentna, uporabnik pa bo lažje predvideval odlo~itve uprave. 
Informacije morajo biti zagotovljene v razli~nih oblikah (osebni stik, telefon, elek-
tronska po{ta, bro{ure, internet), tako da je uporabniku zagotovljena svoboda izbire. 
Informacije morajo biti podane na uporabniku prijazen in razumljiv na~in. Pri njiho-
vem sestavljanju je treba izhajati iz logike uporabnika in njegove življenjske situacije, 
ne pa iz logike javne uprave oziroma njenih uradnikov. Jezik, ki ga uporablja infor-
macijsko gradivo, mora biti razumljiv slehernemu uporabniku. Informacije morajo 
odgovarjati na klju~na vpra{anja (kje, kako, kdaj, koliko stane). Sistem informacij 
mora biti ~im enotnej{i; idealno je, ~e za celotno javno upravo obstaja enotna struk-
tura informacij (npr. internetni storitveni portal).  

2.3. Prostorska in ~asovna dostopnost storitev 

Prostorska dostopnost pomeni, da lahko uporabnik storitev naro~i in vse stike 
z javno upravo, potrebne za izvedbo storitve, opravi na svojemu stanovanju ali pos-
lovnemu sedežu ~im bližji lokaciji. Razvoj e-uprave omogo~a stik z upravo od doma 
oziroma iz pisarne, ~e javna uprava na internetu ponuja storitve na ravni transakcije 
– to pomeni, da lahko uporabnik storitev naro~i po elektronski poti in na isti na~in 
javni upravi dostavi tudi vse potrebne dokumente. Ta raven storitev obi~ajno zahte-
va uporabo elektronskega podpisa kot na~ina identifikacije uporabnika in avtentika-
cije dokumenta.  

Na~elo uvajanja e-uprave je, da naj bi javna uprava na internetu ponudila vse 
storitve, ~e je to mogo~e in smotrno. Prednost morajo imeti stiki z javno upravo, ki 
so za uporabnike pogostej{i. Pogoste stike z javno upravo imajo podjetja, zato je 



                                                                                                          Gregor Virant 
Usmerjenost k uporabniku kot na~elo delovanja javne uprave 

 

 Uprava, letnik I, 2/2003 71

dodana vrednost e-storitev nedvomno bistveno ve~ja pri podjetjih. Državljanom se 
zdi e-uprava zanimiva novost, vendar se redkeje odlo~ajo za nabavo elektronskega 
podpisa, ker so njihovi stiki z javno upravo relativno redki. Uporabo e-storitev 
spodbuja uvedba možnosti uporabe elektronskih potrdil, ki se uporabljajo v 
ban~nem poslovanju. Elektronsko poslovanje na tem podro~ju je med državljani 
zelo raz{irjeno, zato jih ima veliko {tevilo na voljo digitalna potrdila. Ni videti razloga, 
da s temi digitalnimi potrdili, ~e izpolnjujejo varnostne standarde, ne bi bilo mogo~e 
poslovati tudi z javno upravo 

Prostorsko dostopnost storitev pove~uje tudi možnost komunikacije po tele-
fonu, po elektronski ali navadni po{ti. Praviloma se lahko vse komunikacije opravijo 
po elektronski ali navadni po{ti, pri ~emer je elektronska po{ta lahko spet vezana 
na uporabo elektronskega podpisa. V dobi e-poslovanja bo za zadovoljstvo uporab-
nikov izjemno pomembno, da javna uprava klasificira vrste komunikacij po zahteva-
ni stopnji varnosti. Uporabniki bodo nezadovoljni, ~e bo zahtevana varnost pretira-
na. Zdi se, da ob »prevajanju« fizi~ne komunikacije v elektronsko pogosto preti-
ravamo v varnostnih zahtevah in vidimo nevarnosti, ki jih pri fizi~nem poslovanju 
nismo videli, ~eprav so prav tako obstajale. Na primer: pri po{iljanju dav~nih napo-
vedi po navadni po{ti za identifikacijo avtorja zado{~a lastnoro~ni podpis, katerega 
avtenti~nosti v praksi dav~na uprava nikoli ne preverja. To tudi ni potrebno, saj se 
morebitne zlorabe hitro odkrijejo (~e npr. dav~na uprava prejme dve napovedi od 
istega zavezanca ali pa ~e se zavezanec pritoži na odmero davka). Zakaj bi torej za 
elektronsko po{iljanje dav~ne napovedi zahtevali elektronski podpis državnega ove-
ritelja, ko pa elektronski podpis, overjen od licenciranega overitelja, zagotavlja 
bistveno vi{jo stopnjo varnosti kot lastnoro~ni podpis?  

Poslovanje po telefonu je pri upravnih storitvah omejeno zaradi oteženega pre-
verjanja identitete. Kljub temu pa je po telefonu mogo~e dobiti informacije o storit-
vah ter opraviti manj pomembna posvetovanja in preverjanja, namesto da se stran-
ka vabi na lokacijo organa.  

Prostorska dostopnost je odvisna tudi od lokacijske razporejenosti javne upra-
ve. Javna uprava mora biti teritorialno dekoncentrirana, tako da zagotavlja fizi~no 
bližino svojih storitev uporabnikom. Ve~ja ko je frekvenca nekega upravnega posto-
pka, ve~ja je potreba po dekoncentraciji. Seveda je težnja po dekoncentraciji ome-
jena s težnjo po u~inkovitosti. Izpostave nekega urada se ne spla~a locirati v manj{i 
kraj, kjer bi po storitvah povpra{evalo le nekaj uporabnikov tedensko.  

^asovna dostopnost storitev pa pomeni, da je treba uporabniku zagotoviti, da 
do storitve pride v ~im kraj{em ~asu. Za storitve, ki se opravljajo takoj (na okencu), 
to pomeni ~im kraj{e ~akalne vrste ali vsaj laj{anje ~akanja ({tevci vrst in podobni 
ukrepi), za druge storitve pa, da je predpisan rok in da se organi tega roka tudi drži-
jo. Najpomembnej{i ukrep na tem podro~ju je zmanj{evanje zaostankov pri 
re{evanju upravnih zadev. 
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2.4. Enostavnost naro~ila, postopka in pla~ila 

Odpravljanje administrativnih ovir ali t. i. »antibirokratski programi« so sestavni 
del reform javnih uprav po vsem svetu. Kreatorji sprememb želijo poenostaviti 
upravne postopke, tako da jih uporabniki ne bi doživljali kot birokratske odisejade. 
Tega ne delajo samo z namenom olaj{ati življenje povpre~nemu državljanu, temve~ 
zlasti z namenom znižati bremena in stro{ke podjetjem in podjetnikom na poti do 
za~etka opravljanja gospodarske dejavnosti ali pri opravljanju te dejavnosti. Enosta-
vnost postopka pomeni ~asovne in finan~ne prihranke (zato je ta element povezan 
z elementom ~asovne dostopnosti), pa tudi prihranek ~love{ke energije in živcev. 
Pri tem je treba lo~iti dve vrsti poenostavitev: prva je politi~ne, druga pa zgolj admi-
nistrativno-tehni~ne oziroma organizacijsko-procesne narave. V prvem primeru 
govorimo o liberalizaciji – pojavu, ko se država in njena uprava umikata z dolo~enih 
podro~ij družbenega življenja in prepu{~ata odlo~itev in odgovornost posamezni-
kom in pravnim osebam. Odpravljajo se razli~na dovoljenja in licence, rahljajo se 
pravila ravnanja, katerih spo{tovanje nadzira javna uprava. Liberalizacija je politi~en 
proces, ker vsaka »osvoboditev« zasebne sfere terja politi~no ovrednotenje more-
bitne {kode, ki nastane za javni interes. Ukinitev dovoljenj za manj{e posege v pro-
stor npr. pove~uje svobodo investitorjev in spodbuja investicije, po drugi strani pa 
lahko ogroža urejenost prostora in interese soseske.  

Drugi tip poenostavljanja postopkov pa nima politi~nega naboja. Njegova vse-
bina je v tem, da se isti javni interes v neokrnjenem obsegu zavaruje na tehni~no 
enostavnej{i na~in. Poenostavljajo se obrazci, iz postopka se izlo~ijo sestavine, ki za 
varovanje zakonitega javnega interesa nimajo nobenega pomena, razli~ne kontrole 
se koncentrirajo na enem mestu, upravni organi zbirajo podatke in dokumente 
namesto uporabnika in ipd. Teži se k integraciji postopkov, vezanih na dolo~eno 
življenjsko situacijo ali status, in njihovo koncentracijo na eno mesto (one-stop 
shop). Po tej zamisli naj bi uporabnik vse, kar je povezano z dolo~eno situacijo ali 
statusom, opravil na enem mestu. Tam bi dobil vse potrebne informacije, obrazce, 
tam bi lahko vložil vlogo in spremljal njeno re{evanje, tja bi bil vabljen na razgovor 
itn. 

2.5. Kakovost osebnega stika, zanesljivost, urejenost     
prostorov 

V tej to~ki govorimo o prijaznosti javne uprave v ožjem pomenu besede. »Prija-

zna javna uprava« v {ir{em smislu zajema vse elemente zadovoljstva uporabnikov, 

ki jih na{tevamo v tem prispevku. V ožjem pomenu besede pa prijaznost pomeni 

kakovosten osebni, ~love{ki stik. Prijazna beseda in nasmeh imata ~arobno mo~. 

Uporabniki upravnih storitev pripisujejo kakovosti osebnega stika velik pomen. 

Uslužbenec, ki obvlada odnose z uporabniki, lahko ublaži napete situacije, ki jih 
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povzro~ajo zapletena zakonodaja, neurejeni prostori, vrste in zaostanki. Kakovost 

osebnega stika je element, ki ga je najtežje uveljaviti s prisilnimi standardi in ukrepi. 

Nasmeha in prijaznosti pa~ ni mogo~e zaukazati. Ve{~in komuniciranja s strankami 

se je mogo~e priu~iti, sposobnost pa je bolj ali manj prirojena in stvar zna~aja. Zato 

je pomembno, da v »prve vrste« razporedimo posameznike, ki imajo te sposobno-

sti, hkrati pa jim zagotovimo ustrezne programe usposabljanja. Poleg tega ne 

smemo pozabiti, da bo zadovoljen ~lovek najbolj motiviran, da zadovoljstvo prena{a 

na drugega. Zato je zadovoljstvo zaposlenih pomemben dejavnik zadovoljstva 

uporabnikov. 

Ljudje cenimo zanesljivost v zasebnih in poslovnih stikih. Uporabnik bo zadovo-

ljen, ~e bodo uradniki držali besedo in opravili storitev v roku in na na~in, kot so 

obljubili, in nezadovoljen, ~e bodo dajali nerealne obljube, ki jih ne bodo mogli ures-

ni~iti. T. i. državljanske listine (citizen's charters), ki jih uvajajo v nekaterih evropskih 

državah kot zbir obljub o standardu storitev, lahko povzro~ijo ve~ {kode kot koristi, 

~e se jih ne držimo. 

Za zadovoljstvo uporabnika so pomembni tudi urejeni poslovni prostori. Ti 

ustvarijo pri uporabniku prijeten ob~utek, poleg tega pa le primerni in urejeni 

prostori olaj{ujejo ~akanje v vrstah. Investiranje v poslovne prostore, v katerih pri-

haja do komunikacije z uporabniki, je zato velikega pomena za zadovoljstvo uporab-

nikov. 

2.6. Odzivnost 

Vsaka organizacija, ki ji je mar za zadovoljstvo uporabnikov, tenko~utno prisluhne 

njihovemu mnenju, oceni in želji. Tudi institucije javne uprave morajo sistemati~no 

spremljati zadovoljstvo uporabnikov in iz ugotovitev izpeljati ustrezne sklepe in 

ukrepe. Poleg tega morajo spremljati sprotne kritike, pripombe, predloge in tudi 

pohvale na ra~un svojega dela. Omogo~iti morajo uporabnikom, da ta stali{~a 

posredujejo na razli~ne na~ine (pisno, ustno, v knjigah pritožb in pohval, v posebnih 

nabiralnikih, anonimno ali podpisano, po telefonu in v rubrikah »pi{ite nam« na 

doma~ih spletnih straneh). Na sporo~ila je treba odgovarjati v razumnem roku in v 

nebirokratskem tonu, tudi tedaj, kadar menimo, da uporabnik nima prav ali pa nje-

govim željam iz objektivnih razlogov ne moremo ugoditi. Dejstvo, da smo ga po-

slu{ali, vzeli resno, obravnavali njegove pripombe, za katere si je vzel ~as, in mu 

odgovorili, bo na uporabnika naredilo dober vtis. Poleg tega individualnega u~inka 

pa je pomemben tudi splo{ni u~inek, kajti kritike in predlogi nam v~asih odprejo o~i 

za bolj{e re{itve. 
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3. Ukrepi za dvig zadovoljstva uporabnikov           

slovenske javne uprave 
 

Obvladovanje kakovosti in razmerij do uporabnikov je sestavni del procesov 
modernizacije javne uprave tudi v Sloveniji. Slovenska javna uprava je morala sicer 
v letih od osamosvojitve (1991) opraviti {tevilne pomembne naloge, ki so postavile 
prizadevanja za ve~jo kakovost na drugo prednostno raven. Treba je bilo zgraditi 
upravo samostojne države, ki je prevzela funkcije nekdanje zvezne uprave. Upravo 
je bilo treba prilagoditi novemu demokrati~nemu politi~nemu sistemu in ustavnemu 
redu (sprejem ustave konec leta 1991). Leta 1997 se je za~el pogajalski in predpris-
topni proces, katerega sestavni del je bila tudi zagotovitev upravne usposobljenosti 
za izvajanje evropskega pravnega reda in izpolnitev politi~nih kriterijev, ki so se 
nana{ali tudi na reformo javne uprave. Osamosvojitev, vzpostavitev novega poli-
ti~nega in ustavnega sistema in vklju~itev v EU so bili projekti velikih razsežnosti, v 
katerih je javna uprava igrala pomembno vlogo. V predpristopnem procesu se je 
slovenska javna uprava sre~ala z javnimi upravami držav ~lanic in to je spodbudilo 
razvoj projektov na nekaterih podro~jih, ki so bila dotlej zanemarjena. 

Sistemati~na prizadevanja za dvig kakovosti in zadovoljstva uporabnikov so se 
za~ela leta 1999, ko je bil pod okriljem urada za organizacijo in razvoj uprave na 
ministrstvu za notranje zadeve ustanovljen odbor za kakovost, vlada pa je leto kas-
neje sprejela izjavo o kakovosti. Leta 2001 je bila sprejeta uredba o poslovanju 
organov javne uprave s strankami, ki je {tevilne dobre prakse v javni upravi 
uveljavila kot obvezni standard, leto kasneje pa sta bila novelirana zakon o 
splo{nem upravnem postopku in zakon o upravnih taksah, oba z namenom poeno-
stavitve postopkov. Leta 2002 je bil v javno upravo vpeljan evropski model ocenje-
vanja kakovosti (C. A. F.), leta 2003 pa sprejet zakon o dostopu do informacij javne-
ga zna~aja. To je le nekaj pomembnej{ih dokumentov – mejnikov na poti k 
izbolj{evanju kakovosti storitev. Poglejmo, kak{ni ukrepi so bili izvedeni po posa-
meznih elementih kakovosti storitev oziroma zadovoljstva strank, na{tetih zgoraj (v 
2. to~ki).  

3.1. Informacije o upravnih storitvah 

Upravni organi ponujajo informacije o svojih storitvah v razli~nih oblikah in raz-
li~no strukturirane. Najcelovitej{a ponudba informacij je dostopna na storitvenem 
portalu upravnih enot (http://upravneenote.gov.si/upravneenote/) oziroma v t. i. 
vodniku upravnih storitev, ki je sestavni del tega portala. Vodnik vsebuje informacije 
o približno 150 upravnih storitvah (postopkih). Informacije so strukturirane po 
podro~jih (dokumenti, potrdila in tujci; registracija vozil in cestni promet; gradnja; 
rojstvo, zakonska zveza itd.), znotraj teh pa po sistemu opisov življenjskih položajev 



                                                                                                          Gregor Virant 
Usmerjenost k uporabniku kot na~elo delovanja javne uprave 

 

 Uprava, letnik I, 2/2003 75

(kako opravim {oferski izpit, želim graditi nov objekt, rad-a bi spremenil-a ime... ). 
Pod posameznimi opisi je {e raven podrobnej{ih opisov, kjer uporabnik najde kon-
kretno upravno storitev (upravni akt, upravni postopek). Na voljo so informacije o 
tem, kdo lahko pridobi storitev, kje jo pridobi, pravna podlaga, vi{ina upravne takse 
(tu uporabnik najde povezavo do podatka o na~inu pla~ila) in dodatne informacije. 
Posebej je navedeno tudi, katere priloge je treba priložiti vlogi in katere podatke bo 
za uporabnika zbrala javna uprava sama. Obrazec vloge je na voljo v Wordovem 
formatu in v formatu pdf. Za zdaj znotraj portala {e ni mogo~e elektronsko podpi-
sovanje in po{iljanje po elektronski poti.  

Na podlagi pozitivnih odzivov na portal upravnih enot je bil tak{en na~in nude-
nja informacij s spremembo Uredbe o na~inu poslovanja organov javne uprave s 
strankami (Uradni list RS, {t. 22/2001 in 81/2003) predpisan kot obvezni standard. 
Splo{ne informacije o upravnih storitvah mora vsak organ zagotavljati s svojimi 
uslužbenci (za vsako podro~je mora biti uslužbenec na voljo strankam za osebni stik 

ali po telefonu vsak dan najmanj od 8.00 do 16.00)1 v obliki pisnih informacij 
(bro{ure, zloženke ipd.), ki so strankam dostopne v vloži{~u, sprejemnem prostoru 
in na drugih ustreznih mestih ter na svetovnem spletu. 

Informacije morajo biti podane na stranki razumljiv na~in. Strukturirane morajo 
biti po življenjskih položajih in morajo zajeti zlasti podatke o tem, kak{ni so pogoji za 
pridobitev pravice oziroma upravne storitve, kje in po kak{nem postopku lahko 
stranka pridobi pravico oziroma upravno storitev, kaj je treba priložiti vlogi, kolik{na 
je vi{ina upravne takse in morebitnih drugih pla~il ter kako se lahko pla~ilo izvede. 

Kot re~eno: opisani standard je nastal kot dedukcija dobre prakse. Hkrati pa se 
uporablja tudi kot izvedbeni standard k eni izmed zahtev, ki jih postavlja javni upravi 
letos sprejeti Zakon o dostopu do informacij javnega zna~aja (Uradni list RS, {t. 
24/2003), ki v 10. ~lenu med informacijami, ki jih mora vsak organ posredovati v 
svetovni splet, na{teva tudi »podatke o upravnih storitvah«.  

3.2. Prostorska in ~asovna dostopnost 

Prostorska dostopnost se zagotavlja zlasti z ustrezno teritorialno razporejeno-
stjo (dekoncentracijo) upravnih nalog. Sistem javne uprave v Sloveniji v nasprotju s 

{tevilnimi evropskimi sistemi temelji na lo~itvi lokalne samouprave (ob~ine)2 in 
državne uprave – ob~inske uprave ne izvajajo državnih upravnih nalog. Vendar je 

                                                 
1 V nekaterih organih so uvedli t. i. informatorja oziroma svetovalca za pomo~ strankam. Za 
svetovalce za pomo~ strankam v upravnih enotah je bil pripravljen poseben program usposab-
ljanja, ki jih seznani z vsemi podro~ji dela upravne enote, vsemi postopki, upravnim okoljem 
upravne enote, ve{~inami komuniciranja s strankami itd. Svetovalec za pomo~ strankam nudi 
strankam informacije o vseh storitvah upravne enote in po potrebi stranko naro~i na to~no 
dolo~en dan in uro pri referentu, ki bo obravnaval njeno zahtevo.  
2 Druge ravni lokalne samouprave Slovenija {e nima, ~eprav politi~ne razprave o tem te~ejo že 
vrsto let. 
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mreža državne uprave razpr{ena tako, da je celotna država dobro teritorialno pokrita 
z upravnimi institucijami. Teritorialna organizacija državne uprave ni enotna, temve~ 
so razli~na podro~ja organizirana razli~no, pa~ glede na posebnosti podro~ja, frek-
venco upravnih postopkov in potrebe strank. Najve~ storitev za državljane (storitve 
na podro~ju osebnih dokumentov, registracije prebivali{~a, mati~nih zadev, graditve 
objektov, prometa s kmetijskimi zemlji{~i itd.) opravijo upravne enote, ki jih je 58 
(povpre~na upravna enota zajema približno 35.000 prebivalcev), ve~ina drugih pod-
ro~ij (dav~na služba, carinska služba, policija, in{pekcije, geodetska služba, služba 
pokojninskega zavarovanja, služba za izvajanje politike zaposlovanja, služba obvez-
nega zdravstvenega zavarovanja) pa je organizirana dvonivojsko (na prvi ravni ima-
mo 8 –12 obmo~nih enot, na drugi ravni pa 20 – 58 izpostav).  

Na posameznih podro~jih se pojavljajo težnje menedžmenta po organizacijski 
koncentraciji (ukinjanje izpostav), vendar je vlada sprejela odlo~itev, da se upravne 
storitve ne smejo oddaljevati od strank, razen v primeru o~itnih neracionalnosti. 
Pripravljen je tudi projekt reorganizacije upravnih enot, na podlagi katerega bi sistem 
58 upravnih enot spremenili v sistem 8 –12 upravnih enot z 58 izpostavami; na ta 
na~in bi dosegli racionalizacijo na podro~ju menedžmenta in podpornih (režijskih) 
služb, ne da bi s tem zmanj{ali dostopnost storitev za uporabnike. Za izvajanje stori-
tev se postopoma oblikuje mreža informatiziranih krajevnih uradov, ki praviloma 
delujejo dva- do trikrat na teden v prostorih ob~in (trenutno jih je nekaj ~ez 90). Novi 
pravilnik o krajevnih uradih dolo~a, da krajevni uradi izvajajo osnovne, najpogostej{e 
storitve (na{tete so v prilogi tega pravilnika), sprejemajo vloge, dajejo strankam 
informacije o vseh upravnih storitvah in jih po potrebi v zadevah, ki jih ne morejo 
opraviti sami, naro~ajo pri referentih na sedežu upravne enote. Oblikovanje krajev-
nega urada je organizacijska odlo~itev na~elnika upravne enote, zagotovljeni pa 
morajo biti prostori, oprema in kadrovske re{itve. Uporabo prostorov in opreme 
lahko po dogovoru zagotovi tudi ob~ina. Krajevni urad je lep primer partnerstva med 
državno upravo in lokalnimi skupnostmi.  

Idealne re{itve za prostorsko dostopnost prina{a razvoj e-uprave. Transakcij-
ska raven elektronskega poslovanja med javno upravo in uporabnikom omogo~a 
pridobitev storitve iz doma~e dnevne sobe ali pisarne. Slovenska e-uprava žal ponu-
ja malo storitev na tej ravni. Imamo pa zagotovljeno infrastrukturo, s katero bi lahko 
v kratkem omogo~ili elektronsko naro~anje vseh upravnih storitev. Od leta 2000 je 
elektronski podpis pravno izena~en z lastnoro~nim podpisom, digitalna potrdila se v 
velikem {tevilu uporabljajo v ban~nem poslovanju (ve~ kot 150.000 izdanih potrdil, 
medtem ko je {tevilo izdanih digitalnih potrdil državnega overitelja, SIGEN-CA, tako 
reko~ zanemarljivo). Nekateri komercialni ponudniki razvijajo aplikacije, ki uporabni-
ku ponujajo obrazce vlog za upravne storitve, možnost pla~ila upravne takse in 
elektronskega podpisovanja vloge. Pripravljena je sprememba zakona o splo{nem 
upravnem postopku, ki bo sprejeta spomladi naslednje leto in bo omogo~ila vzposta-
vitev enotnega informacijskega sistema (na državni ravni ga bo vzpostavil vladni 
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center za informatiko) za sprejemanje vlog, vro~anje in obve{~anje o stanju zadeve. 
Na ta na~in bi lahko prakti~no z eno potezo odpravili zamudo, ki smo si jo nakopali z 

nekaterimi slabimi re{itvami3  v preteklosti. 

3.3. Enostavnost naro~ila, postopka in pla~ila 

Na podro~ju poenostavljanja postopkov je bilo v zadnjih letih storjenih nekaj 
pomembnih korakov. Na nekaterih upravnih podro~jih je pri{lo do liberalizacije ozi-
roma deregulacije. Ukinjena je bila odlo~ba o izpolnjevanju pogojev za opravljanje 
gospodarske dejavnosti (4. ~len zakona o gospodarskih družbah), ki jo je prej morala 
pred za~etkom opravljanja katerekoli dejavnosti pridobiti vsaka gospodarska družba. 
Sprememba je sprostila preko 100 uslužbencev upravnih enot, ki so bili prerazpore-
jeni na druge naloge na podro~jih, kjer so zaostanki najve~ji (denacionalizacija, gra-
dbene zadeve). Do liberalizacije je pri{lo tudi na podro~ju graditve objektov; novi 
zakon o graditvi objektov dolo~a, da za enostavnej{e objekte po novem ni potrebno 
niti gradbeno dovoljenje niti kak{na druga odlo~ba. 

Na nekaterih podro~jih pa je pri{lo do poenostavljanja postopkov brez liberali-
zacije, torej brez posega v javni interes. V letu 2002 je bil spremenjen zakon o upra-
vnih taksah, ki prina{a nove možnosti pla~evanja upravnih taks. Takse je mogo~e 
pla~evati z gotovino, s kreditnimi in pla~ilnimi karticami in z drugimi »sodobnimi 
pla~ilnimi sredstvi« (v ~asu pisanja tega prispevka potekajo pogajanja z operaterji 
mobilne telefonije o pogojih pla~evanja taks po mobilnem telefonu). Upravne enote 
so že februarja 2003 (zakonski rok se je iztekel maja) zagotovile tehni~ne možnosti 
za pla~evanje taks s t. i. plasti~nim denarjem. 

Pomembna je tudi sprememba zakona o upravnem postopku, ki uvaja na~elo 
izmenjave podatkov iz uradnih evidenc med državnimi organi in organi lokalnih skup-
nosti. Zakonske dolo~be prepovedujejo organom javne uprave, da bi od uporabni-
kov zahtevali dokazila o podatkih, ki so v uradnih evidencah. Tak{ne podatke morajo 
organi pridobiti sami. Omenjena zakonska dolo~ba je vplivala na pospe{itev 
informatizacije in odpiranja podatkovnih baz (primeri: priklju~itev zavoda za pokoj-
ninsko in invalidsko zavarovanje na centralni register prebivalstva, priklju~itev upra-
vnih enot in nekaterih drugih uporabnikov na bazo zemlji{kega katastra) in na spre-
membe v poslovnih procesih javne uprave v smeri horizontalnega povezovanja. 
Sprememba je pomemben korak na poti k idealu »vse na enem mestu«. 

                                                 
3 Zlasti izklju~evanje digitalnih potrdil licenciranih overiteljev izven državne uprave pri poslovanju 
z upravo, izbira storitev, ki so bile informatizirane kot prve (izpiski iz mati~nih knjig), zanemarjanje 
zasebne pobude in zanemarjanje podro~ja, kjer so elektronske storitve najzanimivej{e – tj. 
poslovanja med javno upravo in podjetji.  
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3.4. Kakovost osebnega stika, zanesljivost 

Na podro~ju kakovosti osebnega stika moramo omeniti nove standarde poslo-
vanja s strankami, kot so obvezna identifikacija uradne osebe (s tablico ali priponko), 
polje diskretnosti, uvedba svetovalca za pomo~ strankam v upravnih enotah, razvoj 
novih programov usposabljanja za svetovalce za pomo~ strankam in programov s 
podro~ja obvladovanja odnosov z uporabniki. Nekaj ~asa je potekalo tudi tekmovanje 
za uradnika meseca, vendar se je izkazalo, da so tak{ne akcije neprimerne in 
krivi~ne do tistih uslužbencev, ki se redkeje sre~ujejo s strankami. 

3.5. Odzivnost 

Na podro~ju odzivnosti uredba o poslovanju organov javne uprave s strankami 
prina{a dve pomembni obveznosti. Prva se nana{a na obravnavanje pripomb, kritik, 
predlogov in pohval strank. Predstojnik organa mora zagotoviti, da se tovrstna spo-
ro~ila strank glede poslovanja organa obravnavajo in da se stranki odgovori najka-
sneje v 30 dneh. ~e stranka z odgovorom ni zadovoljna, se lahko obrne na organ, ki 
je pristojen za nadzor nad organom.  

Drugo sredstvo odzivnosti je ugotavljanje kakovosti storitev oziroma zadovolj-
stva strank. Za upravne enote se ti postopki izvajajo na podlagi posebne metodolo-
gije, ki jo je pripravilo ministrstvo za notranje zadeve. 

4. Šibke to~ke in nadaljnja strategija 
 

Slovenska javna uprava je naredila pomembne korake pri usmerjanju k upora-
bniku. Trenutno obstaja precej{en »implementacijski razkorak« – razkorak med 
normativnim in stvarnim. Lahko bi rekli, da vemo, kaj od javne uprave na tem pod-
ro~ju želimo in zahtevamo, in da smo to tudi zapisali v predpise, v nadaljevanju pa 
bomo morali poskrbeti za to, da se bodo »implementacijske {karje« zapirale. 
Uresni~iti bo treba dolo~be zakona o dostopu do informacij javnega zna~aja, ki pos-
tavljajo standarde podobe javne uprave (in {ir{ega javnega sektorja) na svetovnem 
spletu. Napa~no bi bilo, ~e bi se uresni~evanja teh standardov lotil vsak organ 
posebej; potreben je usklajen, dobro voden projekt. Za lažje izvajanje dolo~b zakona 
o upravnem postopku, ki predpisujejo izmenjavo podatkov iz uradnih evidenc, bo 
treba organom javne uprave odpreti možnost dostopa do sodnih baz podatkov.  

Poskrbeti bo treba za to, da se novi pristopi usmerjenosti k uporabniku z upra-
vnih enot raz{irijo tudi na druge organe javne uprave. Upravne enote so sicer 
pomemben del, a le del mozaika javne uprave, in tudi njihovi napori razvodenijo, ~e 
se izvajajo v okolju, ki tak{nih pristopov ne uporablja. Kaj npr. pomaga stranki, ~e 
upravna enota zanjo pridobi podatke iz zemlji{ke knjige, ~e mora isti problem nato 
re{evati pri notarju, ki {e vedno zahteva izpisek iz zemlji{ke knjige? Kaj pomaga 
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kakovostna informacija o gradbenem dovoljenju na internetu (za katero je pristojna 
upravna enota), ~e ob njej ni informacije o izvajanju enostavnih posegov v prostor, 
za katere so pristojne ob~ine? 

Velik manevrski prostor imamo na podro~ju poenostavljanja postopkov. Napori 
za odpravljanje administrativnih ovir so jalovi, ~e zavest ne prodre v vse upravne 
resorje in se ne preneha praksa zapletanja postopkov. Med novimi predpisi je namre~ 
{e vedno ve~ takih, ki postopke dodatno zapletajo, kot tistih, ki jih poenostavljajo. 

Na podro~ju e-uprave se nam ponuja možnost za preboj poslovanja »G2C« 
(uprava – državljani) in »G2B« (uprava – podjetja), torej med upravo in uporabniki. 
Pripravljene so spremembe zakona o upravnem postopku, ki predvidevajo vzposta-
vitev enotnega informacijskega sistema za sprejemanje vlog, obve{~anje in 
vro~anje. Tak{na horizontalna re{itev bo za upravo razmeroma poceni, omogo~ila 
pa bo hiter in {irok razmah elektronskih storitev, zlasti ~e bo omogo~ila uporabo 
drugih kvalificiranih digitalnih potrdil. Elektronske vloge bodo organe javne uprave 
spodbujale, da zunanje elektronsko poslovanje (front office) povežejo z notranjimi 
procesi (back office), saj jim bodo elektronske vloge ponujale podatke v elektronski 
obliki in možnost samodejne obdelave. 

Slovenska uprava na podro~ju usmerjenosti k uporabniku ubira pravo pot. Stra-
te{ki cilji so za~rtani, normativne podlage zagotovljene. Nadaljnji razvoj bo odvisen 
od izvedbene sposobnosti, ta pa predvsem od zavzetosti in zmogljivosti »strate{kih 
centrov« reforme uprave, pa tudi od posluha vlade za finan~ne potrebe na tem 
podro~ju. 

 

Doc. dr. Grega Virant je pridobil doktorat znanosti na Pravni fakulteti v Ljubljani. Njegova strokov-

na, znanstvena in raziskovalna dejavnost je usmerjena predvsem v naslednja podro~ja: državna 

uprava, upravno pravo, lokalna samouprava, javne službe, državni posegi v lastnino, od{kodninska 

odgovornost države, volilni sistem, referendum. Objavil je ve~ ~lankov v doma~ih in tujih strokov-

nih in znanstvenih revijah. Na Ministrstvu za notranje zadeve je državni sekretar za organizacijo in 

razvoj uprave od junija 2000. 

 
 

SUMMARY 

Orientation Towards Users as Principle of Public 
Administration Operations 
 

The principle of orientation towards the user, which is one of the 
so-called "new public administration" principles, has a significant role in the 
reform of public administrations of European countries. Governments pay 
special attention to the enhancement of quality of administration services. 
Public administration accepts this in a positive way, providing that political 
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promises and actions are realistic and do not represent an unreasonable bur-
den for its workers. 

The essence of the principle of orientation towards the user is in the 
objective of reaching the highest possible level of satisfaction of the user with 
public administration services. In pursuing this objective, boundaries set by 
the public interest have to be respected. There are some hurdles on the way 
to a higher level of satisfaction by users of public administration services. 
Public administration does not function under market conditions and, therefo-
re, is not forced to engage in a competition race for greater quality. Non-
market mechanisms have to be used in order to improve the quality of its 
services. The top-down approach and the bottom-up approach should be 
combined. Administrative institutions, their managers and civil servant have 
direct contact and experience with users. Civil servants and their managers do 
not ignore the opinions their clients might have about them or their envi-
ronment. 

This is the reason why good practices emerge within the administration 
and wise governments promote them at the right moment to a wider circle of 
institutions or make them compulsory standards at the point when a critical 
mass has been reached. The strategic centre for public administration reform 
must be open for good ideas emerging from practice and must have a good 
sense for the right moment when good practices may be turned into 
compulsory standards. It is also a duty of the strategic centre to introduce 
new ideas and projects that the established domestic practice is at that time 
unfamiliar with (particularly those ideas which have already been established 
in other countries). Its important role is also in appropriately organising initia-
tives and information flow (by setting up project groups, quality boards, con-
ferences on good practices, good practice competitions, etc.). 

In order to achieve user satisfaction, the following elements of 
administration service are important: information about the service, 
accessibility in terms of location and time, simplicity of order, procedure and 
payment, quality of personal contact, expert level and professional 
appearance of workers, good organisation and conditions of the premises, 
appropriate response to criticism, comments, suggestions and praise as well 
as reliability. User satisfaction is essentially affected by the notion of respect 
for the "classical" values of public administration operation, namely the 
principles of legality, legal security and expectation, political neutrality and 
accountability of the public administration.  

Information about administration services must be provided in various 
forms (by personal contact, telephone, e-mail, brochures and the Internet) so 
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that users are guaranteed the freedom of choice. Information has to be provi-
ded in a user-friendly and intelligible format. It must answer key questions 
(where, how, when and how much?). The information system must be as uni-
form as possible. Ideally, a single information structure should be provided 
for all public administration services (e.g. a service portal on the Internet).  

Accessibility in terms of location means that the user can order services 
and has all contacts necessary for the implementation of the service, in a 
location that is close to his/her home or business headquarters. Territorial 
organisation of the public administration is thus important as well as the 
introduction of new communication channels, in particular the development 
of e-administration. The development of e-administration enables contact 
with administration from home or office, if the public administration provides 
its services at transactions levels on the Internet. Electronic operations taking 
place between the administration and users bring about some added value 
mainly to businesses, since they have significantly more frequent contacts 
with the administration than the citizens.  

Accessibility in terms of time means enabling the user to obtain a service 
in the shortest possible period of time. This provides for the shortening of 
queues and elimination of backlogs (dealing with cases in prescribed times).  

Making administration procedures simple is very important for the 
enhancement of the quality of administration services. Simplified procedures 
save time and money. There should be a distinction between liberalisation 
and simplification of procedures in terms of their organisation and process. In 
the first case, the state is withdrawing from certain areas, abolishing 
obligatory licenses or reducing obligations for obtaining them (these are poli-
tical decisions). The second type of procedure simplification has no political 
implications. Its essence is in the goal that the same public interest be protec-
ted to the same extent, but by making it simpler.  

The quality of personal contact means an appropriate personal attitude of 
civil servants towards clients and managing relations with users. A kind atti-
tude and a smile work miracles. Users of administration services attribute 
great importance to the quality of personal contact. It is important to place in 
the "front line" individuals with appropriate personal characteristics and 
capabilities and, at the same time, provide them with relevant training pro-
grammes. 

Public administration institutions must respond to the opinions, asses-
sments and wishes of their users. They must enable their users to report their 
criticisms, comments and suggestions as well as praise about their work. 
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They must respond to such messages in a reasonable time. Research on user 
satisfaction is also very important.  

Since 1999 there have been systematic efforts carried out within the Slo-
vene public administration to raise quality and user satisfaction. A number of 
projects and actions has been introduced, among which, for instance, there 
are the following: establishment of an e-administration service portal, defini-
tion of standards in operations with clients (with regard to information, 
response and personal contact), simplification of certain procedures (payment 
of administrative fees, abolition of certain licenses) and introduction of the 
principle that the administration must not demand clients to present proof of 
data already filed in official records. 

The problem, which has yet to be overcome, is a gap between norms and 
actuality, between regulations and reality. The essence of the continuation of 
public administration reform is a consistent application of adopted laws and 
of implementing regulations in all areas. This shall be made possible by 
means of effective supervision, training of managers and other civil servants 
in the public administration as well as by changing the organisational culture 
of the public administration.  
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IZVLE^EK 
Avtor kriti~no obravnava belo knjigo ministrstva za zdravje, v kateri se predlaga 

reforma zdravstvenega sistema Slovenije. Strinja se s potrebo po reformi, ki bo imela 
pomembne posledice tudi za javni sektor, pri ~emer pa meni, da reforma zdravstva ni 
samo sprememba financiranja, kar je glavni poudarek v beli knjigi, temve~ je treba 
re{iti {tevilna vsebinska vpra{anja u~inkovitosti izvajalcev in regulatorjev, predvsem 
pa odgovoriti na vpra{anje prihodnje organizacije izvajalcev in njihovega lastni{tva. Z 
analizo ekonomskih, javnofinan~nih, regulatornih in upravljavskih vidikov reforme 
avtor pokaže, da je treba predhodno odgovoriti na naslednja vpra{anja: i) kak{na je 
u~inkovitost in organiziranost izvajalcev v sedanjem sistemu, ii) kolik{ne so finan~ne 
rezerve obstoje~ega sistema, iii) kako vzpostaviti u~inkovit sistem ekonomske regula-
cije, iv) kak{ne zakonodajne spremembe so potrebne in v) kak{ni drugi ukrepi so potrebni 
za u~inkovito izvedbo reforme. Predlaga nadaljevanje priprav na reformo (Bela knjiga 
II), s ~imer bi bilo pripravljeno izhodi{~e za njeno kakovostno izvedbo. 

 
Klju~ne besede: ekonomika zdravstva, zdravstvena ekonomika, javni sektor, javne 
finance, ekonomska regulacija, privatizacija, javni zavodi. 

1.  Uvod 
 

Razprave o reformi slovenskega zdravstvenega sistema kažejo, da obstajajo 
velike razlike v pogledih, ali naj zdravstvo ostane pretežno del javnega sektorja ali 
pa je treba pri~eti resno razmi{ljati o privatizaciji zdravstva ob upo{tevanju njegove 
specifi~ne vloge v zadovoljevanju potreb in uresni~evanju na~ela pravi~nosti in soli-
darnosti. Med zdravniki prevladuje mnenje, da morajo izvajalci zdravstvenih storitev 
ostati tako kot doslej pretežno v javnem sektorju in v organizacijski obliki negospodar-
skih javnih zavodov, med ekonomisti pa se vedno bolj uveljavlja mnenje, da je potre-
ben temeljit razmislek o prihodnji organiziranosti zdravstvenih izvajalcev, predvsem v 
smeri zdravstvenih podjetij, ki naj poslujejo tako v javnem kot v zasebnem sektorju.  

                                                 
1 ^lanek je raz{irjeni povzetek analize, ki jo je avtor izdelal za ministrstvo za finance in ki je bila 
deloma objavljena v Zborniku referatov za posvetovanje ekonomistov in zdravnikov o reformi 
slovenskega zdravstvenega sistema (Portorož, september 2003, Dru{tvo ekonomistov Ljubljana, 
Ekonomska fakulteta Ljubljana in Zdravni{ka zbornica Slovenije). 
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Bela knjiga (BK) ministrstva za zdravje (MZ), s katero se predvideva reforma 
zdravstvenega sistema, na ta vpra{anja ne daje jasnih odgovorov. Pretežno se 
ukvarja z reformo sistema financiranja in implicitno predpostavlja nespremenjen 
sistem organizacije zdravstvenih izvajalcev, ki naj bi ostali pretežno v javnem sek-
torju. Priznava sicer, da je sedanji na~in upravljanja negospodarskih javnih zavodov 
vodil do neu~inkovitosti (spomnimo se samo nakupa kirur{kih postelj, nabave ple-
nic, pla~evanja dragih zdravil itd.), za katere pa prevladuje prepri~anje, da jih je 
mogo~e odpraviti z ve~jo zavestjo zaposlenih in z manj{imi korekturami sedanjega 
sistema.  

Ekonomisti so po drugi strani prepri~ani, da je BK dokument, ki ne bo omogo~il 
potrebnih izbolj{av sistema, zaradi ~esar je potreben resnej{i razmislek o prihodnjih 
korakih. Namen sestavka je zato prikazati glavne pomanjkljivosti BK, kot jih vidijo 
ekonomisti, in predlagati smeri nadaljnjega dela pri reformi sistema. ^lanek je raz-
deljen na dva dela: v to~ki 2 je narejena kriti~na analiza BK, v to~ki 3 pa so podani 
nekateri predlogi za nadaljnje delo. Sledi kratek zaklju~ek v 4. to~ki.  

2. Kriti~na ocena BK 
 

BK je strukturirana v {estih poglavjih, od katerih se vsako nana{a na enega od 
ciljev reforme. Ti so: 

1. pravi~nost pri zagotavljanju sredstev za zdravstveno varstvo, 

2. razporejanje sredstev po potrebah državljanov, 

3. bolj{a dostopnost do zdravstvenega varstva, 

4. razvoj sistema celovite kakovosti, 

5. regulacija sistema in u~inkovitost upravljanja in 

6. krepitev podro~ja javnega zdravstva. 

Cilji reforme odsevajo probleme, ki so posledica demografskih, socialnih, eko-
nomskih, politi~nih in zdravstvenih sprememb in se pojavljajo prakti~no v vseh 
državah, vklju~no s Slovenijo. S tega stali{~a zato ciljem ni mogo~e oporekati; 
pomembnej{a je strategija za dosego teh ciljev, ki jo je smiselno ocenjevati z eko-
nomskega, javnofinan~nega, regulativnega in upravljavskega vidika. S teh vidikov 
pa BK ni mogo~e oceniti kot ustrezno izhodi{~e za reformo.  

2.1. Ekonomski vidik reforme 

BK je pisana z izrazito negativnim stali{~em do ekonomike in ekonomistov. Na 
ve~ mestih so ekonomisti in njihova stali{~a omenjeni kot nekak{na ovira za ve~jo 
pravi~nost in u~inkovitost javnega sektorja v zdravstvu. To je verjetno posledica 
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dejstva, da so njeni avtorji pretežno zdravniki,2 ki jim je ideja, da je zdravstvo dejav-
nost, pri kateri je treba upo{tevati ekonomsko logiko in ekonomske omejitve, težko 
sprejemljiva. Po drugi strani pa je – paradoksalno – knjiga polna primerov, ki kažejo, 
kako mo~no so v zdravstvu prisotne ekonomske reakcije, ki skoraj u~beni{ko 
ustrezajo ekonomski teoriji in se jih avtorji morda niti ne zavedajo. To je mogo~e 
ugotoviti na razli~nih mestih v knjigi, kjer se pojavljajo nesmiselne ekonomske trdit-
ve. 

BK izhaja iz (napa~ne) trditve, da je zdravstveni trg zelo specifi~en in zanj ne 
veljajo klasi~ni ekonomski zakoni. Ker ni pojasnjeno, kaj so »klasi~ni ekonomski 
zakoni«, domnevamo, da imajo avtorji v mislih trg, ponudbo, povpra{evanje in 
cene. Res je, da v zdravstvu zaradi ve~ razlogov ne deluje konkuren~ni trg, kot ga 
postulira ekonomska teorija, ne drži pa trditev, da zato ne veljajo ekonomske zako-
nitosti. Vi{ja cena tudi v zdravstvu pomeni ve~jo ponudbo in manj{e povpra{evanje, 
nižja cena pa manj{o ponudbo in ve~je povpra{evanje. To je razvidno iz {tevilnih 
primerov, ki jih navaja sama BK, od katerih naj omenimo samo nekatere: 

•  podalj{evanje bivanja v bolni{nicah pri pla~evanju po oskrbnih dneh, 

•  po{iljanje pacientov k specialistom v modelu glavarinskega pla~evanja, 

•  dvakratno zara~unavanje istih zdravil od bolni{nic, 

•  prizadevanje bolni{nic, da bi bile pla~ane po kapacitetah namesto po 

storitvah, 

•  skraj{evanje ležalnih dni v bolni{nicah s prehodom na model pla~evanja po 

primeru itd. 

Številne {tudije v tujini, v katerih so bile empiri~no ocenjene reakcije izvajalcev 
zdravstvenih storitev in pacientov na spremenjene modele pla~evanja (ekonomisti 
temu pravijo dohodkovne in cenovne elasti~nosti ponudbe in povpra{evanja) jasno 
kažejo, da »klasi~ni ekonomski zakoni« {e zmeraj veljajo in da ekonomike v zdrav-
stvu ni mogo~e odpraviti z njenim ignoriranjem. Ekonomski zakoni veljajo vedno in 
povsod, na vseh zemljepisnih {irinah in pri vseh dejavnostih, in seveda tudi v zdrav-
stvu v Sloveniji, kar jasno potrjujejo zgoraj nanizani primeri.  

V ~em je zdravstvo specifi~no glede na trg in ekonomiko? Za zdravstvo je 
zna~ilna velika negotovost (uncertainty) glede nastopa bolezni, poteka zdravljenja, 

stro{kov, delovanja zdravil in {e {tevilnih drugih dejavnikov.3   V tak{nih razmerah 
ne obstajajo ustrezne informacije, ki so potrebne za delovanje trga, zato tako na 
podro~ju izvajanja (ponudbe zdravstvenih storitev) kot na podro~ju financiranja težko 

                                                 
2 Od 32 navedenih avtorjev je 20 doktorjev medicine, 5 uslužbencev ministrstva za zdravstvo in le 
4 so ekonomisti. Že samo {tevilo avtorjev je lahko problemati~no za konsistentnost teksta. Poleg 
avtorjev je navedenih {e 43 sodelavcev, med katerimi je ve~ kot polovica zdravnikov.  
3 Na negotovost kot odlo~ilen vzrok specificnosti zdravstva je prvi opozoril nobelovec K. Arrow v 
svojem klasi~nem ~lanku. Zanimivo je, da bela knjiga v svojem zanikanju ekonomike v zdravstvu 
uporablja koncepte, ki so jih razvili prav ekonomisti, ko so prou~evali, zakaj trg v nekaterih dejav-
nostih deluje nezadovoljivo, tj. informacijsko asimetrijo, moralni hazard in negativno selekcijo; 
Arrow, K. (1963), Stiglitz (1981). 
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organiziramo trg, ki bi vodil do teoreti~no u~inkovite »alokacije«, in to predvsem 
zaradi treh razlogov: i) obstaja informacijska asimetrija med ponudniki in povpra{evalci. 
Na podro~ju izvajanja so zaradi bolj{e informiranosti v prednosti ponudniki (zdravni-
ki) pred povpra{evalci, na podro~ju financiranja (zavarovanja zdravstvenih tveganj) 
pa povpra{evalci pred ponudniki (zavarovalnicami). Zaradi te asimetrije trg ali ne 
obstaja ali deluje defektno; ii) zdravstvo ima pomembne eksterne u~inke, zaradi 
katerih je zaželena in potrebna družbena intervencija (javno zdravstvo, nalezljive 
bolezni); in iii) problem zdravstva je navsezadnje problem pravi~nosti. Zaradi teh 
razlogov vse države intervenirajo predvsem na podro~ju financiranja z obveznimi 
javnimi zavarovalnicami in deloma tudi na podro~ju izvajanja z javnimi zdravstvenimi 

zavodi.4 Zaradi uresni~evanja na~ela pravi~nosti je dejansko ve~ji problem financi-
ranje (zavarovanje) zdravstva, medtem ko je izvajanje – vsaj v tržnih gospodarstvih – 
pretežno prepu{~eno zasebnemu sektorju ob intenzivni regulaciji cen in standar-
dov. 

Na podlagi povedanega se je zato mogo~e le pogojno strinjati s trditvijo v BK, 
da je zdravstvo javna dobrina. Javne dobrine so v ekonomski teoriji zelo natan~no 
opredeljene (Kranjec, M., 2003, str. 31–32): to so dobrine, pri katerih i) ni mogo~a 
izklju~itev iz porabe (tak primer je npr. javna razsvetljava) in ii) poraba enega pot-
ro{nika ne zmanj{uje porabe drugih potro{nikov. Pri ve~ini zdravstvenih storitev ni 
izpolnjena ne prva ne druga zahteva, saj so zdravstvene storitve tipi~ne individualne 
dobrine, ki jih tro{ijo individualni pacienti. ^e država intervenira v zdravstvu, je to 
samo zaradi neekonomskih razlogov pravi~nosti, defektnosti informacij in eksterna-
lij; za vse drugo pa je ekonomski pristop edini racionalni pristop k organizaciji zdrav-
stva. To velja tudi za {tiri osnovna izhodi{~a BK: pravi~nost, dostopnost, kakovost in 
u~inkovitost, od katerih samo na~elo pravi~nosti izhaja iz {ir{ih družbenih inte-
resov, medtem ko morajo biti druga tri izhodi{~a definirana primarno ekonomsko. 

 ^e torej ne držita ideolo{ki trditvi avtorjev, da v zdravstvu ne delujejo »kla-
si~ne« ekonomske zakonitosti oz. da je zdravje javna dobrina (to je samo delno), se 
tudi ni mogo~e strinjati z (dogmati~nim) stali{~em, da samo javni sektor lahko zago-
tovi pravi~en in u~inkovit zdravstveni sistem. Praksa reform zdravstvenih sistemov 
(v Nem~iji, Franciji itd.) jasno kaže, da t. i. socialni zdravstveni sistemi vedno bolj 
vklju~ujejo ve~jo odgovornost prebivalstva za svoje zdravje in njegovo ve~jo 
finan~no participacijo, seveda ob zagotavljanju izvajanja tako v javnem kot v zaseb-
nem sektorju. S stali{~em, kakr{no zastopajo avtorji, se bo v na{em sistemu de 
facto ohranila ekonomska organizacija in razmi{ljanje, kakr{no smo imeli v 
prej{njem sistemu (samo javni sektor), kar dejansko ne zagotavlja, da bodo refor-
me, ki so sicer potrebne, vodile do deklariranih ciljev, niti tega, da bodo doseženi 
potrebni finan~ni prihranki.  

 

                                                 
4 V ve~ini držav EU, z izjemo Velike Britanije, je pretežni del izvajalcev v zasebnem sektorju. 
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Problemi na{ega zdravstva, ki jih vsak dan ob~utimo kot pacienti, jasno kažejo, 
da je reforma zdravstva nujna; ni pa se mogo~e strinjati z izhodi{~em, da je javni 
sektor edini pravilni pristop za organizacije, ki v zdravstvo ne vna{a potrebnih 
spodbud za pove~evanje u~inkovitosti v obliki tekmovanja zasebnega in javnega 
sektorja ob ustrezni državni regulaciji in ki predpostavlja, da je osnovni problem 
zdravstvene reforme prenos financiranja iz prostovoljnega v obvezno zavarovanje. 
Prav tako se ni mogo~e zadovoljiti s splo{nimi deklaracijami, ki napeljujejo na sum, 
da konkretni predlogi za izvedbo reforme sploh {e niso pripravljeni. 

Ekonomsko in družbeno izhodi{~e zdravstvene reforme je precej primerneje 
definiral J. Kornai (2001) z dvema na~eloma, na katerih naj bi slonel u~inkovit zdrav-
stveni sistem: 

i) na~elo suverenosti posameznika, ki mora imeti pravico in možnost 

odlo~ati o svojem zdravju, ne samo o izbiri zdravnika (ta pri nas ni 

zagotovljena ne danes ne v reformiranem sistemu), temve~ tudi o na~inu 

življenja in o posledicah za zdravje, in 

ii) na~elo solidarnosti, ki zahteva pomo~ vsakemu državljanu v primeru po-

trebe in bolezni. 

Ti dve na~eli ne izhajata iz aprioristi~nega in ideolo{kega zagovarjanja javnega 
sektorja, kot to dela BK, temve~ dopu{~ata možnost za financiranje in izvajanje 
zdravstva vsakemu, ki izpolnjuje ustrezne pogoje in ki je ekonomsko u~inkovit. 
Na~elo suverenosti potro{nika pa isto~asno implicira, da nikomur ni mogo~e zago-
toviti neomejenega zdravstvenega varstva ne glede na posameznikov odnos do 
ohranjanja zdravja.  

Ekonomski analizi BK je mogo~e o~itati tudi {tevilne druge napake, ki so pos-
ledica ideolo{kih izhodi{~ ali namernega zavajanja. ^e tezam avtorjev ustreza 
kak{en primer iz tujine, ga navajajo kot podkrepitev svojih apriornih prepri~anj. Tako 
npr. brez dokazov voluntaristi~no navajajo oz. »domnevajo«, kdo v francoskem 
zdravstvenem sistemu nima dopolnilnega zavarovanja, na drugi strani pa odklanjajo 
navajanje primerov iz tujine, ~e to ni v skladu z njihovim apriornim prepri~anjem. 
Napa~na je tudi razlaga stro{kov zdravstvenega zavarovanja. Trditev, da 20 % pre-
bivalstva vsak trenutek povzro~a 80 % vseh izdatkov v zdravstvu, je seveda to~na, 
vendar je teh 20 % vedno drug del populacije, kot je to vedno pri nepredvidljivih 
dogodkih, npr. požarih, tatvinah in nesre~ah, zaradi katerih je zavarovanje sploh 
potrebno.5 Avtorji o~itno ne želijo razumeti bistva zavarovanja, pripravljeni pa so 
trditi, da je tak{na incidenca stro{kov argument za javno zavarovanje. Nadaljnji 
dokaz nerazumevanja zavarovalni{tva je njihovo obžalovanje, da zavarovalne premi-
je niso proporcionalne s prejemki prebivalstva (eno osnovnih zavarovalnih na~el je, 
da so premije proporcionalne tveganju), iz ~esar naredijo sklep, da je treba zdrav-
stveno zavarovanje reformirati z uvedbo novega prispevka oz. davka.  

                                                 
5 Zavarovanje je potrebno zaradi negotovosti, kot je že bilo pojasnjeno. 
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2.2. Javnofinan~ni vidik reforme 

Delež sredstev, ki jih slovenski davkopla~evalci6 namenimo za zdravstvo, 
zna{a 8,1 % BDP, s ~imer presegamo deleže {tevilnih držav EU. Zaradi uvedenega 
dopolnilnega zdravstvenega zavarovanja je sorazmerno visok tudi delež zasebnih 
izdatkov v obliki prostovoljnega zavarovanja in neposrednih pla~il, ki skupaj zna{a 
1,92 % BDP. Po deležu zasebnih izdatkov Slovenijo presega 8 držav EU, medtem 

ko ima 7 držav ta delež manj{i.7  

BK izhaja iz predpostavke, da je najvažnej{i cilj reforme sprememba sistema 
financiranja zdravstva, tako da se odpravi sedanji sistem dopolnilnega zavarovanja s 
fiksno mese~no premijo in zamenja s posebnim zdravstvenim prispevkom (dav-
kom) po stopnji 1,95 % na brutopla~e. S tem naj bi bila dosežena ve~ja pravi~nost 
ob sicer nespremenjenih skupnih sredstvih za zdravstvo, ker bi se v absolutnem 
znesku pove~ali prispevki vseh zavarovancev, ki imajo brutopla~o nad 205.000 SIT 
na mesec, in zmanj{ali prispevki zavarovancev, ki imajo nižje brutopla~e. Tako bi se 
za okoli 61 % zavarovancev stro{ki zdravstvenega zavarovanja zmanj{ali, za okoli 

39 % zavarovancev pa pove~ali.8  

Sedanji sistem prostovoljnega dopolnilnega zavarovanja, ki ga ponujata dve 
zavarovalnici, prav gotovo ekonomsko ni primerno zasnovan. Zavarovalnici izkazuje-
ta visoke dobi~ke, ki niso posledica njihove u~inkovitosti, temve~ oligopolnega 
položaja na trgu in kartelskega obna{anja, saj dvigujeta premije kljub visokim 
dobi~kom. Reforma na tem podro~ju bi bila zato ve~ kot potrebna s sprejemom 
posebnega zakona o zdravstvenih zavarovalnicah ter z uvedbo ekonomske regulaci-
je konkuren~nosti zavarovalnic in nadzora nad dolo~anjem premij. Nenormalno 
visoka donosnost dopolnilnega zavarovanja je jasen znak, da s konkuren~nostjo na 
tem trgu nekaj ni v redu. Monopoliziranega trga nobena država ne sme pustiti brez 
regulative. To bi morala biti primarno naloga urada za varstvo konkurence pa tudi 
MZ, ne pa urada za zavarovalni nadzor, ki je primarno institucija za nadzor solvent-
nosti zavarovalnic. Celotno podro~je dopolnilnega zavarovanja bi bilo zato treba 
ponovno prou~iti glede zna~aja zavarovalnic (profitne ali vzajemne) in glede možno-
sti ponudbe posebnih skupinskih zavarovanj, s pomo~jo katerih je mogo~a 
razpr{itev tveganj in kot posledica znižanje premij.  

Pogojno se je mogo~e strinjati s trditvijo BK, da je sedanja kombinacija obvez-
nega zavarovanja s proporcionalnim prispevkom in dopolnilnega zavarovanja z 
nominalno fiksno premijo, ki jo zara~unavata zavarovalnici Vzajemna in Adriatic, 

                                                 
6 Nepomembno je, ali del prispevkov pla~ujejo podjetja, ker se kon~no to izraža v vi{jih cenah na 
trgu. 
7 Mednarodne primerjave so v vsakem primeru lahko zelo problemati~ne. Slovenija {e ne 
uporablja mednarodne klasifikacije izdatkov za zdravstvo po metodologiji OECD, kar je lahko 
dodaten vzrok za slab{o mednarodno primerljivost.  
8 Podobni izra~uni so narejeni tudi za upokojence. 
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distribucijsko regresivna, ker premija zajema ve~ji delež dohodkov prebivalcev z 
nižjimi skupnimi dohodki.  

BK presenetljivo ugotavlja, da ima prostovoljno zavarovanje vrsto negativnih 
vplivov na pravi~nost in u~inkovitost, med drugim spodbuja ponudbo alternativnih 
oblik zdravljenja, preusmeritev državljanov k manj u~inkovitim oblikam zdravljenja, 
zmanj{evanje vloge splo{nega zdravnika, zmanj{anje samoomejevanja v pov-
pra{evanju ipd. Tak{ne trditve brez dokazov so dejansko paternalisti~ne vrednostne 
sodbe, ki pomenijo podcenjevanje sposobnosti proste presoje posameznika o tem, 
kaj je zanj najprimerneje. BK nadalje trdi, da je prostovoljno zavarovanje razbremeni-
lo ljudi z visokimi prihodki na ra~un tistih z nizkimi, isto~asno pa pozablja, da na 
drugem mestu trdi, da 20 % zavarovancev povzro~a 80 % vseh stro{kov. Kaj pa, ~e 
je teh 20 % zavarovancev v razredu z najnižjimi dohodki? Ali v tem primeru revnej{i 
prebivalci ne dobijo bistveno ve~, kot prispevajo? Ali je v tem primeru sistem pros-
tovoljnega zavarovanja {e regresiven? Netokoristi ni mogo~e ocenjevati samo pri 
pla~ilih ali samo pri prejemkih, treba je oceniti tako prispevke kot koristi (zdrav-
stvene izdatke). Trditev je {e posebno sporna, ~e ni podprta z nobenim empiri~nim 
podatkom. 

^e sprejemamo izhodi{~e, da je treba trg prostovoljnega dopolnilnega zavaro-
vanja reformirati, pa to {e ne pomeni, da je nujna in upravi~ena njegova ukinitev in 
administrativna transformacija premij v obvezni prispevek (davek) za zdravstveno 
zavarovanje. Ve~ja družbena pravi~nost financiranja zdravstva je vsekakor zaželena, 
kljub temu pa se postavlja legitimno vpra{anje, ali je predlagana sprememba finan-
ciranja najbolj{i na~in za pove~anje pravi~nosti in ali je pravi~nost edini motiv za 
predlagano reformo. Ali ne bi kazalo prej podrobneje opredeliti sveženj dobrin 
zdravstvenega varstva, ki bodo dostopne v okviru obveznega zavarovanja? Pri tej 
opredelitvi bi morali predvsem izhajati iz dveh osnovnih postulatov: i) v obveznem 
zavarovanju bi morale biti predvsem dobrine, ki za zavarovance pomenijo najve~je 

finan~no tveganje in ga sami praviloma ne bi mogli financirati;9 ii) nemogo~e je 
zagotoviti 100-odstotno pokritje za celoten sveženj obveznega zavarovanja, ker v 
takem primeru noben sistem zavarovanja ne more zagotoviti zadostnih finan~nih 
sredstev. Šele na podlagi odgovora na ti dve vpra{anji bi se bilo smiselno pogovar-
jati o tem, v kolik{nem obsegu ukiniti sedanje prostovoljno zavarovanje, ki se mora 
brez dvoma spremeniti.  

Pisce BK predvsem motijo visoki presežki, ki sta jih zavarovalnici oblikovali 
doslej (v obdobju 1999–2002 so presežki zna{ali 40,7 mrd. SIT, od ~esar je {el ve~ji 
del v rezerve) in ki bi jih v sistemu davka lahko teko~e uporabili za financiranje izva-
jalcev. Za zdravstveni sistem bi to pomenilo enkratno injekcijo dodatnih sredstev, 
poleg tega pa bi se z davkom letno zbralo {e pribl. 65 mrd. SIT, kolikor so leta 2002  

                                                 
9 V dosedanjem zakonu o zdravstvenem zavarovanju so odstotni deleži pokritja stro{kov zdrav-
stvenih storitev dolo~eni bolj ali manj mehani~no in po socialnih, ne zavarovalni{kih kriterijih. 
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zna{ale premije; postavlja pa se vpra{anje, kak{ne bi bile posledice te navidezno 
nevtralne operacije. Predvsem bi zavrli nadaljnji razvoj zavarovalni{kega trga in 
pove~ali delež javnega sektorja v BDP. Dopolnilno zavarovanje ima pozitivne u~inke, 
saj se: 

•  razvijajo zavarovalnice, ki poslujejo po na~elih zavarovanja tveganj, kar v 

aktuarskem smislu ne velja za obvezno zavarovalno blagajno, to pa deluje 

pozitivno na zavarovance v smislu ve~je skrbi za prepre~evanje bolezni (kot 

posledice kajenja, pitja, nevarnih {portov) in manj{ega povpra{evanja po ne 

vedno potrebnih zdravstvenih storitvah (torej po na~elu, kot ga predlaga 

Kornai); 

•  ustvarja kapitalska baza (rezerve) za prihodnje financiranje zdravstvenih 

izdatkov, ki v prispevnem sistemu preve~ sloni na sistemu sprotnega kritja; 

•  statisti~no znižuje delež javne porabe v BDP, ker se pla~ila dopolnilnega 

zavarovanja ne izkazujejo v javnem sektorju. Transformacija sedanjih premij 

zavarovanja v prispevek (davek) bo avtomati~no pove~ala delež javnega 

sektorja za 1,2 % BDP.10 

U~inkovit sistem financiranja zdravstva mora vedno biti kombinacija javnega 
obveznega zavarovanja (v ve~jem delu) in prostovoljnega dopolnilnega zavarovanja 
(v manj{em delu), vendar brez ideolo{kih predsodkov o prednosti enega sistema 
nad drugim. S predlaganimi spremembami financiranja BK dejansko ustvarja vtis, 
da je osnovni problem zdravstvene politike distribucija, namesto da bi to bila 
u~inkovitost zdravstvenega sistema, seveda ob ustrezni pravi~nosti financiranja. 

2.3.  Regulativni vidik reforme 

Del BK, ki se ukvarja z regulativo, je najkoristnej{i del knjige. V tem delu je tre-
ba predvsem omeniti seznam modelov za pla~evanje izvajalcev (cilj 2: razporejanje 
sredstev po potrebah državljanov) in predloge za ve~jo u~inkovitost upravljanja na 
makronivoju (cilj 5: ve~ja u~inkovitost upravljanja in regulacije sistema zdravstvene-
ga varstva). Ni se mogo~e sicer strinjati z izrazom »razporejanje sredstev«, ki impli-
citno kaže na prora~unsko in razdeljevalno logiko avtorjev, ker gre dejansko za 
pla~evanje storitev (izvajalcem), za kar v bistvu vedno gre, ko obvezne ali prostovo-
ljne zavarovalnice sklepajo pogodbe z izvajalci. 

 

                                                 
10 Predlog uvedbe zdravstvenega prispevka o~itno tudi predvideva, da se bo za globalni znesek 
prispevka zmanj{ala osnova za dohodnino (str. 81). Ob povpre~ni efektivni globalni stopnji dohod-
nine 20 % to pomeni izpad dohodnine za okoli 13 mrd. SIT. 
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V cilju 2 je prikazanih 7 modelov pla~evanja ter njihove prednosti in pomanjklji-
vosti, in sicer: 

1. pla~ilo po ceni storitve, 

2. pla~ilo po oskrbnem dnevu, 

3. pla~ilo po primeru, 

4. pla~ilo po skupinah podobnih primerov (SPP) oz. po zahtevnosti primera, 

5. prora~un, 

6. glavarina in  

7. pla~ilo za sveženj obravnave. 

Razli~ni modeli pla~evanja so v bistvu iskanje najustreznej{e definicije produk-
ta in njegove cene, ki jih je v zdravstvu {e posebej težko opredeliti, ~e upo{tevamo, 

da gre tehnolo{ko za ve~ kot 7000 možnih postopkov.11 Praksa tujih zdravstvenih 
sistemov je pokazala, da je za bolni{ni~no zdravljenje najbolj{i model prospektivni 
pla~ilni sistem, pri katerem je z bolni{nicami dogovorjeno pla~ilo po skupinah podo-

bnih primerov,12 ki izhaja iz dolo~enih diagnosti~nih skupin (diagnostic related gro-

ups – DRG),13 in ta model se priporo~a tudi za na{ sistem. Prednost tega modela je, 
da izvajalce spodbuja k iskanju notranjih rezerv, zmanj{evanju ležalnih dob in preho-
du na ambulantni (dnevni) na~in zdravljenja v veliko primerih, kjer so se doslej 
pacienti zdravili bolni{ni~no. Ker so bolni{ni~ni stro{ki najve~ji del zdravstvenega 
prora~una, je z novim sistemom mogo~e pri~akovati precej{njo racionalizacijo in 
prihranke. Prospektivni sistem pla~evanja po skupinah podobnih primerov ima pred 
drugimi modeli tudi prednost, da se finan~no tveganje med izvajalci in pla~niki 
(zavarovalnicami) enakomerno razdeli, medtem ko je pri retrospektivnem 
pla~evanju po storitvi ve~ji del tveganja na pla~niku. Za zdravnike v osnovnem 
zdravstvu sistem DRG ni primeren, ker na tej stopnji ni mogo~e dovolj natan~no 
opredeliti za~etek in konec postopka, kot je to mogo~e za bolni{ni~no zdravljenje. 
Za osnovno zdravstvo se zato predlaga model glavarine, ki pa je primeren pred-
vsem za enote z ve~jim {tevilom pacientov (npr. ZD), medtem ko je za individualne 
zdravnike (zasebnike) manj priporo~ljiv glede na vedno prisotno možnost, da pri 
prosti izbiri zdravnika pacienti izberejo drugega zdravnika in s tem prej{njega spravi-
jo v finan~ne težave.  V primeru zasebnikov je zato primernej{i sistem pla~ila po  

                                                 
11 T. i. sistem CPT (current procedural terminology system); Phelps (1997, str. 428). 
12 Trenutno je pri nas opredeljenih samo 9 primerov za glavne specialnosti, in sicer: internistika, 
kirurgija, pediatrija, ginekologija, okulistika, otorinolaringologija, dermatologija, rehabilitacija in 
onkologija. V jeziku ekonomistov bi lahko rekli, da je definicija produkta, in s tem tudi cene, bis-
tveno pregroba za racionalno gospodarjenje. 
13 V ameri{kem sistemu Medicare je opredeljenih 470 diagnosti~nih skupin (Phelps, 1997), v 
slovenskem sistemu pa bo menda razvitih 600 skupin (BK, str. 120). Zanimivo je, da je slovenski 
antitržni sistem prevzel model pla~evanja iz najbolj tržno naravnanega sistema v svetu. 



Marko Kranjec 
Slovenski zdravstveni sistem in javni sektor 

 
 

 Uprava, letnik I, 2/2003 92 

storitvi, o katerem se BK ne opredeljuje. V delu BK, ki obravnava modele 
pla~evanja, so {tevilni primeri delovanja ekonomskih zakonov, ki jih sicer BK vehe-
mentno zanika. 

Prospektivni model pla~evanja zahteva zbrane podatke o klini~nih obravnavah 
in stro{kih, ki so se doslej zbirali nepopolno ali se sploh niso zbirali in jih je malokdo 
uporabljal za analize. Pri~akovati je, da bodo pred vpeljavo modela podrobno simuli-
rani doslej zbrani podatki in ocenjeni potencialni finan~ni prihranki. Tudi za ta del 
projekta bi bilo primerneje, ~e bi ga izvedli pred uvedbo novega zdravstvenega pris-
pevka (davka). 

Zdravstvo je dejavnost, pri kateri je regulacija neizogibna ne glede na to, ali je v 
celoti organizirano v javnem sektorju ali pa imamo me{ani sistem javnega in zaseb-

nega zdravstva.14 V grobem bi regulacijo na podro~ju izvajanja zdravstvenih storitev 
lahko razdelili na ekonomsko in zdravstveno regulacijo. Pri ekonomski regulaciji, ki 
nas tukaj edino zanima, gre za nadzor nad stro{ki in cenami storitev (s pomo~jo 
modelov pla~evanja) in za ugotavljanje u~inkovitosti in produktivnosti poslovanja 
(produktivnosti zdravnikov, bolni{nic, u~inkovitosti zdravljenja itd.). Ekonomska 
regulacija je obi~ajno usmerjena v 4 ve~ja podro~ja: i) regulacija sklepanja pogodb in 
izbire izvajalcev, ii) regulacija pla~evanja storitev izvajalcev, iii) regulacija porabe in 

pla~evanja zdravil15 in iv) regulacija investicij v zdravstvo. BK na{teva podro~ja regu-
lacije, od katerih so posebno pomembne regulacija cen, regulacija delovanja 
pla~nikov (tudi glede zlorabe monopolnega položaja zavarovalnic), regulacija delo-
vanja izvajalcev in, delno, regulacija kapacitet (na tem podro~ju bi bilo smiselno 
pustiti ve~ avtonomije zasebnemu sektorju). Regulacije teh podro~ij ne more v 
celoti urediti zakon, temve~ jih je treba opredeliti s podzakonskimi akti, za katere 
morajo biti odgovorne regulatorne institucije. Tehni~na regulacija v obliki dolo~anja 
kakovosti in dostopnosti je seveda tudi sestavni del regulacije, ki pa je samo posre-
dno del ekonomske regulacije. 

Težko je oceniti, kako so posamezne institucije v Sloveniji izvajale ekonomsko 
regulacijo v preteklosti. Glede na opise v BK je mogo~e domnevati, da je bila regu-
lacija prepu{~ena posameznim institucijam: za pla~evanje (modeli) in sklepanje 
pogodb je skrbel ZZZS, urad za zdravila sestavlja listo zdravil, investicije dolo~a MZ, 
zbiranje podatkov opravlja In{titut za varovanje zdravja, vse skupaj pa je obremen-
jeno z zakonodajo, ki zavodom, farmacevtom in industriji zdravil daje prakti~no 
popolno avtonomijo in možnost izsiljevanja dodatnih sredstev po regionalnih klju~ih 
in glede na kapacitete izvajalcev. BK govori o tem kot o sistemu, ki je bil usmerjen v 

                                                 
14 Tudi za ameri{ki zdravstveni sistem velja, da je sektor z najve~jo stopnjo regulacije v vsem 
gospodarstvu.  
15 Da izvajalci in drugi lobiji, ki imajo korist od sedanjega nepreglednega sistema, ne marajo 
ekonomske regulacije, dokazujejo razprave o tem, kak{na nevarnost grozi bolnikom, ~e bodo 
morali jemati generi~na zdravila namesto dragih originalov. Prihranki, ki jih je mogo~e dose~i z 
generiki, pa bi pri tem zna{ali nekaj deset mrd. SIT. 
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izvajalce in ne v paciente. Primerneje bi bilo govoriti o sistemu, ki ni poznal ustrezno 
koordinirane ekonomske regulacije, za kar sta primarno odgovorna ZZZS kot naj-
ve~ja »zavarovalnica« in MZ. V prihodnje se noben izvajalec ne bi smel po~utiti 
popolnoma brezskrbno glede zagotavljanja sredstev; to naj bo odvisno predvsem 
od njegovega dela in u~inkovitosti. 

Uvedba novih modelov pla~evanja izvajalcev, uvedba liste cenej{ih zdravil ter 
predlog za participacijo pri zdravilih in pri obisku splo{nega zdravnika so zato koraki 
v pravo smer, zavedati pa se je treba, da to ni samo stvar pogajanj med ZZZS ter 
bolni{nicami in zavodi, temve~ je del {ir{ega kompleksa ekonomske regulacije 
zdravstva, ki je bila doslej pomanjkljiva in razpr{ena med razli~nimi institucijami, 
predvsem pa svoje naloge nista opravila ZZZS in MZ kot osnovna regulatorja zdrav-
stvenega sistema. Kaj je vzrok za to, je težko presojati, eden od osnovnih pa je prav 
gotovo pomanjkanje interesa za omejevanje stro{kov, saj so tako izvajalci kot obve-
zna zavarovalnica v javnem sektorju. Neizpodbitno dejstvo je, da ekonomsko regu-
lacijo v zdravstvu potrebujemo in je ne moremo nadomestiti s pozivanjem na 
zavest, z ideolo{kim apriorizmom in ignoriranjem ekonomskih omejitev. Z ustrezno 
regulacijo je v bistvu nepomembno, iz katerega sektorja sta izvajalec in zavarovalnica.  

2.4.  Upravljavski vidik reforme 

BK se na kratko dotika tudi problema upravljanja v na{ih zdravstvenih zavodih. 
Pravilno se ugotavlja, da je menedžment v zdravstvu slabo razvit, deloma zaradi 
predpisov in deloma zaradi napa~ne selekcije menedžerjev. V ve~ini zdravstvenih 
zavodov so na vodilnih mestih zdravniki, ki za upravljanje nimajo ustreznega znanja. 
Sedanja zakonska ureditev v zdravstvenih zavodih ohranja prora~unsko logiko, zato 
so najprej potrebne zakonske spremembe, ki bodo menedžmentu zavodov omo-
go~ile ve~jo avtonomijo tako do pla~nikov, da bodo lahko poslovali po podjetni{kih 
na~elih (seveda v okviru dogovorjenih pogodb z zavarovalnicami), kot tudi do zapos-
lenih zdravnikov. Skoraj ni~ ni povedano o morebitni privatizaciji javnih zdravstvenih 
zavodov v zasebne ali polzasebne institucije (npr. v neprofitne klinike, zavode ipd., 
podobno kot v tujini). Spremeniti je treba tudi funkcije svetov zavodov, ki so sedaj 
pogosto zavora za racionalizacije, ki jih predlaga menedžment. Z razmi{ljanji in pred-
logi BK se je v ve~jem delu mogo~e strinjati.  

3. Kako naprej? 
 

BK je lahko izhodi{~e za nadaljnje delo, pri ~emer bi kazalo prej odgovoriti na 
{tevilna vsebinska vpra{anja, ki se jih BK ne dotika. Prva prednostna naloga ne bi 
smela biti sprememba financiranja zdravstva, tj. transformacija prostovoljnega 
dopolnilnega zavarovanja v novi zdravstveni davek. To je lahko kasnej{i rezultat, ~e 
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bi druge analize pokazale, da je to smiselno in upravi~eno s stali{~a prihodnjega 
razvoja zdravstvenega sistema in gospodarstva nasploh, ki bo v skladu s ~lanstvom 
v EU socialno-tržno usmerjeno (poudarek je na tržno!) in bo moralo zagotavljati 
makroekonomsko stabilnost. Prva prednostna naloga bi morala biti pove~evanje 
u~inkovitosti zdravstva, ki je ni mogo~e dose~i samo z nekaj zakoni ali z oza-

ve{~enostjo zdravnikov16 in javnih uslužbencev, temve~ s konkurenco med javnimi 
zavodi, med javnimi in zasebnimi izvajalci, s primerno regulacijo celotnega sektorja 

zdravstva in z upravljanjem javnih zavodov v skladu s podjetni{kimi na~eli.17 

Reforma bi morala izhajati iz naslednjih predpostavk, ki se deloma razlikujejo 
od izhodi{~ BK:  

I) financiranje zdravstvenega varstva je kombinacija obveznega zavarovanja 

(v ve~jem delu) in prostovoljnega dopolnilnega zavarovanja; 

II) nobenemu zavarovancu iz obveznega zavarovanja ni mogo~e v celoti 

zagotoviti 100-odstotnega pokrivanja stro{kov; vsebinska in koli~inska 

opredelitev svežnja pravic je stvar politi~ne odlo~itve, ki mora upo{tevati 

ekonomske omejitve; 

III) izvajanje zdravstvenih storitev opravljajo javni in zasebni izvajalci, pri 

~emer ni apriorno zagotovljena ve~ja vloga ali delež javnega sektorja; 

zdravstveni izvajalci so v odnosu do financerjev enakopravni; pospe{uje 

se konkuren~nost in zagotavlja dinami~no prilagajanje izvajalcev v prosto-

ru in ~asu; 

IV) razvoj zdravstvenih kapacitet je predmet nacionalnega planiranja, pri 

~emer je dopustno in zaželeno ne samo investiranje javnega, temve~ {e 

posebno zasebnega sektorja (v zdravstvena »podjetja« in opremo); 

V) zdravstveni sektor ne posluje na prostem trgu, temve~ ga država okvirno 

regulira in planira (izvajalci, zavarovalnice, lekarne, proizvajalci zdravil).  

 
Na podlagi teh izhodi{~ bi bilo treba delovati predvsem v naslednjih petih 

smereh: 

a) pregled u~inkovitosti in organiziranosti zdravstvenih izvajalcev, 

b) pregled finan~nih rezerv v sedanjem sistemu in analiza alternativnih      

sistemov financiranja, 

c) vzpostavitev celovitega sistema regulacije, 

d) zakonodajne in institucionalne spremembe, 

e) druge aktivnosti. 

 

                                                 
16 Ozave{~enost izvajalcev je eden od argumentov v BK. O tem dovolj zgovorno pri~a najnovej{i 
{kandal pri nakupu operacijskih miz v KC. 
17 Za zasebne izvajalce je poslovanje po »podjetni{kih« na~elih samo po sebi razumljivo in pogoj 
obstanka. 
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V nadaljevanju podajamo nekatere predloge za potrebne analize in ukrepe. 

 
Ad a) Ugotavljanje u~inkovitosti in organiziranosti izvajalcev 

1. Izdelava statisti~ne baze podatkov za nadzor produktivnosti in pla~evanje v 
razli~nih modelih pla~evanja.  

Iz statistike o izvajanju storitev je treba zbrati podatke o obravnavah na vseh 
nivojih zdravljenja, in sicer:  

•  v osnovnem zdravstvu o {tevilu pacientov, pri katerih se bo pla~evalo z 

glavarinskim modelom, 

•  v sekundarnem zdravstvu o {tevilu akutnih primerov, pri katerih se bo 

pla~evalo po modelu SPP (DRG), 

•  v sekundarnem zdravstvu o {tevilu neakutnih primerov, pri katerih se bo 

pla~evalo po modelu oskrbnega dne, 

•  v terciarnem zdravstvu o {tevilu primerov, pri katerih se bo pla~evalo po 

modelu SPP ali po oskrbnem dnevu, 

•  v specialisti~nih zavodih o {tevilu in vrsti primerov ter modelih pla~evanja 

(verjetno po oskrbnem dnevu ali po opravljeni storitvi), 

•  pri zdravnikih zasebnikih o {tevilu primerov in modelu pla~evanja (verjetno 

po opravljeni storitvi), 

•  podatke o morebitnih drugih storitvah (urgentne storitve ipd.).  

Podatke o tem bi bilo treba zbrati na nivoju zavoda (ZD, bolni{nica, laboratorij 
itd.) in na nivoju zdravnika (ali ekipe zdravnikov). Tak pregled, izdelan na osnovi sto-
ritev enega ali dveh let, bi bil osnova za oceno stro{kov zdravstvenega sistema. 
Ceno posamezne storitve bi bilo treba izra~unati iz stro{kov v preteklosti in iz pri-
merjave s stro{ki podobnih storitev v tujini. Iz predvidevanj potrebnega obsega 
zdravstvenih storitev v prihodnosti bi bilo iz te baze podatkov mogo~e dobro prever-
jati, kak{ne bodo letne finan~ne potrebe, lo~eno po zdravnikih, zavodih in v globalu. 
S tem bi opustili planiranje na osnovi globalnega prora~una, ki je zelo nezadovoljiv 
instrument, s katerim lahko izvajalci stalno manipulirajo. Tak{na baza podatkov tudi 
omogo~a preveritev produktivnosti zdravnikov in zavodov, kar je nujno potreben 
podatek pla~niku (ZZZS in zasebnim zavarovalnicam) pri letnem sklepanju pogodb. 
~e podatkov ni mogo~e zbrati za celotno zdravstvo, bi bilo treba izbrati nekaj izvajal-
cev (bolni{nic, ZD, zasebnikov) in iz teh podatkov oceniti letne stro{ke, nato pa jih 
aplicirati na celotno zdravstveno mrežo. Prednost tega pristopa je, da je mogo~e 
dosti natan~nej{e predvidevanje sprememb obsega storitev in cen ter njihovega 
prilagajanja inflaciji namesto pav{alnega dviganja obsega pla~il izvajalcem za 
stopnjo letne inflacije. ^e je tak{na statistika že razpoložljiva, bi jo bilo treba samo 
ustrezno obdelati. Izdelovanje baze podatkov bo verjetno trajalo ve~ mesecev.  
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Na podoben na~in, kot je bil v BK simuliran izra~un posledic prispevka za raz-
li~ne dohodke, naj se izdela simulacija posledic razli~nih modelov pla~evanja za 
zdravstveni prora~un. 

2. Sprememba pla~ne politike v zdravstvu 

S spremenjenim na~inom pla~evanja zdravstvenih storitev bi se morala spre-
meniti pogajanja o pla~ah zdravnikov. V obliki, kot so potekala doslej, je bila država v 
pogajanjih vedno talec grožnje sindikata, da bodo zdravniki prenehali z delom. Z 
novimi modeli pla~evanja bodo zdravni{ke pla~e sestavni del cene storitve, zato se 
je mogo~e pogajati samo o cenah teh in o tem, ali te cene prenesejo pla~e, kot si 
jih zami{ljajo zdravniki. S {irjenjem zasebnih izvajalcev se bo grožnja javnih zavodov 
in sindikata v vsakem primeru zmanj{evala. Preveriti bi bilo treba možnost 
~imprej{nje uvedbe pla~evanja zdravnikov po individualnih pogodbah v vseh prime-
rih, kjer je možno meriti njihove u~inke. ^e je glede tega potrebna sprememba 
zakonodaje, bi moralo MZ takoj uvesti spremembe. 

3. Dopolnitev strategije razvoja mreže izvajalcev 

Strategija razvoja mreže zahteva podatke, po ob~inah ali krajih, o lokaciji izva-
jalcev in njihovi obremenjenosti. Verjetno je ve~ina teh podatkov že zbrana in anali-
zirana. Potrebni so podatki o izvajalcih na vseh nivojih in o ustanovah, ki se ukvarja-
jo z bolniki izven zdravstvene mreže. 

 Mreža zdravstvenih izvajalcev je zelo odvisna od odlo~itev v preteklosti in ne 
ustreza vedno spremenjenim razmeram v sedanjosti. Potrebna bi bila analiza obre-

menjenosti zavodov, ki bi pokazala, ali je obstoj vseh zavodov {e vedno upravi~en18 

in ali ne bi bilo mogo~e dose~i prihrankov, ki jih omogo~a ve~ja mobilnost pacientov 
(ob vsem upo{tevanju pravo~asne in ustrezne dostopnosti). Z ve~anjem {tevila 
zdravnikov zasebnikov tako v splo{ni praksi kot specialistov, ki svojo dejavnost 
lahko izvajajo v manj{ih krajih, se postavlja vpra{anje upravi~enosti ve~jih organiza-
cij (zdravstvenih domov) in njihovih predvidoma ve~jih stro{kov. 

 
Ad b) Ugotavljanje finan~nih rezerv v sistemu in analiza alternativnih 

sistemov financiranja 

1. Izdelava analize o vplivu dolo~itve spodnjega minimuma in zgornjega 
maksimuma osnove za zdravstveni prispevek  

Ve~ina evropskih držav ima osnovo za zdravstveni prispevek omejeno navzgor 
(gre torej za omejeno solidarnost). Koliko manj sredstev bi v tem primeru zbrali v 
Sloveniji in s katerimi viri (davki) bi jih lahko nadomestili? Pri nas je poseben prob-
lem tudi prosta izbira prispevne osnove (spodnji minimum) za zavarovance, ki niso 
uslužbenci (npr. podjetniki, svobodni poklici, {portniki ipd.), s ~imer ti poklici 

                                                 
18 V BK je npr. omenjeno zmanj{evanje {tevila rojstev ob nespremenjenem {tevilu pediatrov. 
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zmanj{ujejo svoje prispevke za zdravstvo. Vpra{anje ni nepomembno, ker velik del 
zavezancev za prispevke, posebno zasebnikov, kot osnovo prijavlja bistveno nižjo 
osnovo, kot v resnici zna{ajo njihovi prejemki (s tem so tudi diskriminirani zaposle-
ni, ki vse prejemke dobivajo v obliki brutopla~). 

2. Vpliv uvedbe ~asovne omejitve in (odstotnega) deleža znižanja nadomestil 
za ~as bolezni 

Po nepreverjenih podatkih nadomestila za ~as bolezni pomenijo 56 % vseh 
izdatkov osnovnega zdravstva; dnevno je zaradi bolezni z dela odsotnih 35.000 
oseb. Odgovoriti je treba na vpra{anje, kako je mogo~e zmanj{ati ta del stro{kov, 
da bo primerljiv s prakso v EU (stimulacija za prisotnost?). Kolik{ni bi lahko bili pri-
hranki po razli~nih variantah? 

3. Razmejitev med izdatki za socialno varnost in izdatki za zdravstvo 

Izdatki, ki imajo pretežno zna~aj socialnih izdatkov (nadomestila brezposelnim 
za ~as bolezni, dolgotrajna nega v primeru kroni~nih bolezni ipd.) naj se prenesejo 
na resor sociale, s ~imer se lahko razbremeni prora~un zdravstva.  

4. Izlo~itev posebnih tveganj iz obveznega zdravstvenega zavarovanja 

Zdravljenje v primeru avtomobilskih nesre~ in v primerih po{kodb pri nevarnih 
{portih bi bilo treba prenesti na obvezno avtomobilsko zavarovanje in na dodatno 
zavarovanje tistih, ki se ukvarjajo z nevarnimi {porti. Kolik{ni so možni prihranki? 

5. Analiza razli~nih modelov poravnavanja stro{kov zdravljenja 

Ali bi uvedba pla~evanja storitev pri zdravniku in kasnej{e povra~ilo (reimbursi-
ranje) od ZZZS (namesto fakturiranja storitev ZZZS) lahko pomenila prihranke zaradi 
manj{ega povpra{evanja? Zdravstveni sistemi EU uporabljajo zelo razli~ne modele 
pla~evanja. 

6. Ocena možnih prihrankov predpisovanja generi~nih zdravil 

Študije kažejo, da je s predpisovanjem cenej{ih generi~nih zdravil mogo~e let-
no prihraniti med 2,5 in 10 mrd. SIT ob zagotavljanju enake kakovosti zdravstvene-
ga varstva.19 

7. Prenos pristojnosti glede pobiranja, izterjave in obra~una prispevkov za 
zdravstveno zavarovanje na ZZZS  

 Ali bi bilo smiselno pobiranje obveznih prispevkov prenesti na ZZZS? Ali bi bili 
v tem primeru zaostanki pri pla~evanju manj{i? Za koliko bi se v tem primeru 
pove~ali stro{ki ZZZS? 

 

                                                 
19 J. Be{ter idr.: Raziskava o možnih prihrankih pri izdatkih za zdravila na recept v Sloveniji, IER, 
maj 2003. 
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8. Izdelava strategije razvoja dopolnilnega (privatnega) zavarovanja 

Ne glede na to, ali bo uveden zdravstveni prispevek (davek), je mogo~e 

pri~akovati, da bo dopolnilno zdravstveno zavarovanje v prihodnje ponujalo ve~ 

zavarovalnic, tudi iz tujine. Vpra{anja, ki se ob tem postavljajo, so zlasti: 

•  koliko zavarovalnic prenese slovenski trg, 

•  ali naj bodo zavarovalnice na komercialni ali na vzajemni osnovi, 

•  ali potrebujemo spremembo zakona o zavarovalni{tvu oz. poseben zakon o 
zdravstvenih zavarovalnicah, 

•  kdo naj nadzira zavarovalnice s stali{~a konkuren~nosti, kartelnega 
dogovarjanja in za{~ite potro{nikov, 

•  kak{na naj bo vloga privatnih zavarovalnic v pogajanjih o sklepanju pogodb 
z izvajalci (neodvisne od ZZZS, partner?), 

•  ali pospe{evati skupinsko zavarovanje (po podjetjih ali po geografskem 
na~elu), tako da se razpr{i tveganje in znižajo zavarovalne premije, 

•  ali lahko zavarovalnice ustanavljajo tudi svoje zdravstvene zavode (po 
zgledu Health Maintenance Organisations – HMO), s ~imer imajo ve~ji 
vpliv na stro{ke izvajalcev, 

•  kak{en je v tem primeru odnos med obvezno (ZZZS) in privatno               
zavarovalnico itd. 

9. Izdelava analize o možnem segmentiranju zdravstvenega zavarovanja  

Slovensko prebivalstvo je s stali{~a stro{kov razdeljeno na 3 skupine: i) skupi-

na, ki je socialno ogrožena (revni), v kateri je pribl. 200.000 prebivalcev. Ta skupina 

ni sposobna v celoti financirati svojega zavarovanja. Ugotoviti bi bilo treba, kolik{na 

je njihova poraba storitev zdravstva v razmerju do financiranja; ii) skupina delovno 

aktivnih prebivalcev (in njihovih družin). V tej skupini je pribl. 1,5 mio. prebivalcev. 

Ugotoviti je treba, kak{na je njihova bilanca med financiranjem in porabo; iii) skupi-

na starej{ih ob~anov in upokojencev (ve~ kot 65 let, pribl. 350.000 prebivalcev). 

Ugotoviti je treba, kak{na je bilanca med stro{ki in prispevki v tej skupini. Analiza bi 

sku{ala ugotoviti, kolik{na solidarnost je potrebna med skupinami in ali bi bilo 

mogo~e diferencirano definirati zdravstvene pravice za te skupine, posledica ~esar 

bi bilo razli~no dopolnilno zavarovanje. 

10. Izdelava analize o vplivu novega zdravstvenega davka na pokojninske 
osnove bodo~ih upokojencev  

Nekateri analitiki trdijo, da bo zaradi vi{je obremenitve brutopla~ pri{lo do 

manj{ih pokojninskih osnov in s tem do nižjih pokojnin. Pokazati bi bilo treba 

konkretne izra~une.  
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11. Konkretna opredelitev ciljev promocije zdravja  

BK najavlja (str. 232) nacionalni program javnega zdravja za obdobje 2004 –
2010. V nacionalnem programu morajo biti opredeljeni konkretni kvantitativni cilji 
zmanj{evanja bolezni in umrljivosti in ukrepi, ki bodo za to potrebni (morebitno 
pove~anje davkov na cigarete, alkohol, ostrej{a kontrola vinjenih voznikov ipd.), ter 
ocenjen potencialni netoprihranek (po odbitju stro{kov promocije, pomo~i ipd.), ~e 
bo pri{lo do uresni~itve ciljev. 

 
Ad c) Vzpostavitev celovitega sistema regulacije 

1. Ustanovitev oddelka za globalno regulacijo 

MZ ali ZZZS bi morala vzpostaviti enoto, ki se bo ukvarjala izklju~no z 
ekonomskimi in finan~nimi vpra{anji oz. ekonomskim planiranjem, tj. predvsem: 

•   sklepanje pogodb z izvajalci (vrste pogodb, obveznosti partnerjev), 

•  vrste modelov pla~evanja in dolo~anje cen standardnih storitev in obrav-

nav), 

•  delovanje izvajalcev (poslovanje po podjetni{kih na~elih, razmerja med 

razli~nimi nivoji zdravstva), 

•  reguliranje liste zdravil in dolo~anje cen, 

•  reguliranje kapacitet (v skladu s strategijo razvoja mreže), 

•  potrebne investicije in predvideni investitorji (javni sektor, zasebni sektor), 

•  spremljanje globalnih gibanj v zdravstvenem sektorju in ažurno predlaganje 

ukrepov za korekcijo nepredvidenih odklonov na strani porabe, 

•  spremljanje kakovosti zdravstvene oskrbe (za to ni potrebna posebna 

agencija) in re{evanje pritožb pacientov. 

Za oblike in vrsto regulacije je mogo~e dobiti izku{nje pri zdravstvenih sistemih 
v tujini. 

2. U~inkovitej{a regulacija cen zdravil in marž v lekarnah 

Ker gre za sektor, pri katerem je vstop v dejavnost reguliran in omejen, ima 

država popolno pravico nadzirati in celo dolo~ati cene zdravil20 in marž. Preverjanje 
finan~nega poslovanja lekarni{kih podjetij, na~in sklepanja pogodb z industrijo zdra-
vil, nadzor nabav preko povezanih podjetij in nadzor porabe zdravil morajo postati 
del permanentnega delovanja ZZZS in MF. Obseg letnih stro{kov za zdravila (pribl. 
60 mrd. SIT) je tretja najve~ja postavka zdravstvenega prora~una. 

 
 

                                                 
20 Analize kažejo, da so cene nekaterih generi~nih zdravil na{ih proizvajalcev bistveno vi{je kot v 
tujini, kar morda lahko pojasnjuje uspe{nost na{ih proizvajalcev. Cene na{ih generikov se pri nas 
obi~ajno – in napa~no – primerjajo s cenami tujih originalnih zdravil, ki so obi~ajno precej dražja. 
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Ad d) Zakonske in podzakonske spremembe 

1. Sprememba zakonodaje, ki omejuje javne zavode pri poslovanju po 
podjetni{kem principu 

Spremeniti je treba vlogo svetov zavodov in vlogo menedžmenta. Menedžer-
jem (direktorjem) je treba dati vsa pooblastila, da zavode vodijo poslovno 
u~inkovito, da spremljajo produktivnost zdravnikov in strokovnega osebja in tudi v 
celoti odgovarjajo za poslovne odlo~itve. Zdravniki so v poslovnih zadevah in v 
organizaciji dela zavoda podrejeni vodstvu.  

2. Uvedba participacije za zdravila in za prvi obisk pri zdravniku 

Ta predlog vsebuje že BK in ga je treba ~im prej uresni~iti. Participacija naj ne 
bo konfiskatorna, temve~ edukativna, s ~imer se bo zmanj{al moralni hazard pri 
potro{nji zdravil in pri nepotrebnih obiskih zdravnika. 

3. Privatizacija javnih zavodov 

^e obstaja interes zdravnikov za privatizacijo, bi bilo treba razmisliti o spre-
membi statusa javnega zavoda v zasebnega, ki bi posloval po koncesiji. Prora~unski 
stro{ki (predvsem tisti, povezani s fiksnimi stro{ki stavb in opreme) bi se v takem 
primeru lahko zmanj{ali. Izdelati je treba analizo mogo~ih prihrankov po razli~nih 
scenarijih. 

4. Druge spremembe zakonskih in podzakonskih predpisov  

MZ naj izdela podroben seznam predpisov, ki bi jih bilo z reformo treba spre-
meniti. 

 

Ad e) Druge dejavnosti 

1. Izobraževanje zdravstvenih delavcev v ve{~inah zdravstvene ekonomike in 
upravljanja  

Po nepreverjenih informacijah trenutno nobena fakulteta v Sloveniji nima 
sodobnega programa ekonomike zdravstva (health economics), kar je resna 
pomanjkljivost za u~inkovitost te dejavnosti. 

2. Vpeljava mednarodne klasifikacije zdravstvenih izdatkov po metodologiji 
OECD 

Sedanja prora~unska klasifikacija (pla~e, materialni stro{ki itd.) je bistveno pre-
groba za smiselno analiti~no prou~evanje u~inkovitosti zdravstvenih izdatkov ter 
izdatkov zavodov in njihove u~inkovitosti. 
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4.   Zaklju~ek 
 

BK je za zdaj le osnutek reforme in je lahko izhodi{~e za resnej{o reformo, ki je 

vsekakor potrebna. Najprimernej{a za nadaljevanje reforme bi bila izdelava BK II, v 

kateri bi bili prikazani rezultati analiz zgoraj navedenih (in morebitnih dodatnih) podro~ij 

in predlogov, in {ele na tej podlagi bi bila smiselna razprava o morebitni spremembi 

sistema financiranja. 

BK daje vtis, da je najpomembnej{i del reforme sprememba sistema financira-

nja, s katerim naj bi bili re{eni vsi nakopi~eni problemi zdravstva, ki je organizirano 

in upravljano z logiko preteklega gospodarskega in družbenega sistema in ki naj bi 

tak{no ostalo tudi po reformi. Brez re{itve teh vpra{anj obstaja resna nevarnost, da 

bo prenos financiranja iz dopolnilnega zavarovanja na obvezni prispevek samo kra-

tek predah za zdravstvo, nato pa se bodo vsi problemi ponovili, vendar na vi{jem 

nivoju. 

 
Literatura: 

 

•  Bela knjiga: Zdravstvena reforma, osnutek, MZ, 2003.  

•  Arrow, K. (1963), Uncertainty and the welfare economics of medical care; American Econo-

mic Review, Vol. LIII, {t. 5. 

•  Kornai, J., idr. (2001), Reforming the State: Fiscal and Welfare Reforms in Post-socialist  

Countries (poglavje 6: The borderline between the spheres of authority of the citizen and the 

state: Recommendations for Hungarian health reform); Cambridge University Press. 

•  Kranjec, M. (2003), Davki in prora~un; Fakulteta za upravo, Univerza v Ljubljani. 

•  Mossialos, E., Dixon, A., idr. (2002), Funding health care: Options for Europe; Open University 

Press, Buckingham. 

•  Pauly, M. V. (1986), Taxation, health insurance, and market failure in the medical economy; 

Journal of Economic Literature, vol. XXIV, junij. 

•  Phelps, C. E. (1997), Health Economics, 2. izd.; Addison Wesley. 

•  Stiglitz, J., Weiss, A. (1981), Credit rationing in markets with imperfect information;         

American Economic Review, Vol. 71, {t. 3. 

 
 
Dr. Marko Kranjec je zaposlen kot izredni profesor na Fakulteti za upravo. Doktoriral je s pod-

ro~ja javnih financ. Ve~ let je služboval kot raziskovalni sodelavec in nadalje kot raziskovalni 

svetnik na  In{titutu za ekonomska raziskovanja (IER) pri Ekonomski fakulteti v Ljubljani,  

OECD v Parizu ter Svetovni banki v Washingtonu. 

 
 
 



Marko Kranjec 
Slovenski zdravstveni sistem in javni sektor 

 
 

 Uprava, letnik I, 2/2003 102 

 
SUMMARY 

The Slovenian Healthcare System and the Public  
Sector 

 
The paper is a critical review and analysis of the White Book (WB) on the 

reform of the healthcare system in Slovenia (prepared by the Ministry of 
Health). While the author agrees with the need for reform, he considers the 
proposals contained in the WB to be too narrow, ideologically biased, and 
essentially limited to the question of health insurance financing. 

Healthcare systems in practically all developed countries are presently 
faced with financial and budgetary constraints that reflect changes in demo-
graphics, new social patterns of life, improved technology of healthcare treat-
ment and better drugs. Countries in transition in Central and Eastern Europe 
must, in addition to these common factors, reorient their healthcare systems 
from the philosophy that (at least in theory) guaranteed complete and free 
coverage of healthcare needs to everybody, to a system that will better reflect 
market realities, while simultaneously guaranteeing a politically acceptable 
level of solidarity and social justice. 

The author believes that the WB is seriously flawed in its economic 
analysis and policy implications. Economic theory is today unanimous that a 
free market in medical care leads to socially unacceptable outcomes. This is 
the main reason behind mandatory healthcare financing schemes that are 
practised in most countries of the EU. These mandatory financing schemes, 
however, do not exclude the desirability of private financing of supplementary 
health insurance for services that are not covered by the public health insu-
rance. Public health insurance also does not imply only public provision of 
health services, which the WB believes should be the institutional solution in 
Slovenia. In the author's opinion, the healthcare system should be reformed 
in the direction of more competition among public and private providers and 
a greater variety of insurance packages that should be offered by commercial 
or by non-profit (mutual) insurance companies. In the unreformed institutional 
setup that is assumed by the WB, it is impossible to improve the efficiency of 
providers and consequently to achieve the economies necessary to balance 
the health budget. 

The WB lays the emphasis of the reform on the transformation of the pre-
sent supplementary insurance financing into a compulsory contribution that 
would become the revenue of the Institute for Health Insurance, a public body 
that at present finances roughly 90 % of all healthcare expenditures. It is 
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believed that this transformation would achieve two goals: i) financing would 
better reflect objectives of social justice (contributions would be proportional 
to gross salaries, while the present voluntary insurance is based on fixed 
premiums), and ii) more resources would be available since no reserves 
would be needed, compared to the present system in which insurance com-
panies must set aside reserves for risks. Implied in these proposals is also the 
assumption that resources would be employed more efficiently.  

The author believes that all these assumptions are deficient and based on 
wishful thinking rather than the facts. He advocates a system where competi-
tion will be promoted, both in the financing and the provision of healthcare. 
Regulation, rather than ideology, should guide healthcare policy. Regulation 
of prices, better models for payment of providers, supervision of profit mar-
gins of drug distributors (that are, in most cases, local monopolies), and more 
efficient management of public health providers should be the primary orien-
tation of the healthcare system reform, rather than the suppression of the 
private market in insurance and health services provision.  

The author proposes actions in several directions in order to improve the 
efficiency of the system, inter alia: i) inventory of existing inefficiencies in the 
public sector, ii) inventory of possible economies that would result from better 
payment models and from clearer delimitation of financial obligations 
between social and healthcare policy, iii) introduction of efficient regulatory 
policy, iv) a thorough review of existing legislation with the view to minimi-
zing costs, and v) other actions that would promote economic criteria, instead 
of social considerations that were the characteristic of the previous social and 
economic system. 
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IZVLE^EK 

Zna~ilnosti dana{nje lokalne samouprave v Evropi sta dve: splo{no soglasje o 

skupini splo{nih vrednot in na~el ter velika raznolikost institucij in praks. Evropska 

listina lokalne samouprave (MELLS) izpeljuje svoja splo{na na~ela lokalne demokracije 

iz zgodovinske izku{nje držav, ki jih je preoblikovala v splo{en vir in okvir. Na~ela 

MELLS se lahko uveljavijo v razli~nih institucionalnih oblikah. Lokalna demokracija je 

eden od stebrov demokracije v Evropi: na~elo subsidiarnosti pa kaže stopnjo 

demokracije v neki državi.  

Nara{~ajo~a decentralizacija in devolucija odsevata splo{no prisotno pre-

pri~anje, da so ekonomska rast, soobstojni razvoj, kakovostne javne službe in polna 

demokrati~na participacija državljanov u~inkovitej{i, ~e oblastne institucije niso 

vsesplo{no centralizirane. 

V demokrati~nih državah je cilj lokalnih in regionalnih oblasti in države same 

pospe{evati uresni~evanje demokracije in zagotoviti najbolj{i možni odziv na potrebe 

ljudi. Za to mora obstajati sodelovanje med razli~nimi ravnmi oblasti ter med njimi in 

državljani. Na ta na~in se vzpostavlja potrebno ravnovesje med vsemi udeleženci 

dialoga. ^e želi politi~ni sistem dose~i ustrezne rezultate, mora v procese odlo~anja 

vklju~evati vse, ki jih zadeva neka odlo~itev. 

Pri reformi lokalne samouprave v RS je {lo za zlasti za zapostavljanje funkcio-

nalne, finan~ne in regionalne sestavine. Zato je pri{lo do skrajnosti, kot so: ustanovi-

tev velikih in zelo majhnih ob~in, nastanek ob~in z ozkimi lokalnimi pristojnostmi iz 

prej preobremenjenih ob~in, centralizem namesto regionalizma itd. Vzrok za to pa je 

tudi v neuveljavljanju na~ela subsidiarnosti, kot ga pojmuje MELLS. V letu 2004 bo 

spremenjena Ustava RS tudi na podro~ju lokalne samouprave. Novi ~len 143 bo 

ustavna podlaga za ustanovitev pokrajin kot obvezne druge ravni lokalne samouprave 

v RS. Regije (pokrajine) bodo lahko u~inkovitej{e delovale kot partner evropskih struk-

turnih skladov ter v prekomejnem regionalnem sodelovanju. 

 

Klju~ne besede: lokalna samouprava, regionalizem, evropski standardi lokalne in 
regionalne samouprave, udeležba državljanov v lokalnem javnem življenju 
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Svet Evrope (SE) in evropski standardi lokalne in    
regionalne samouprave1 

Uvod 

Lokalna samouprava je kazalec demokrati~nosti neke države in po stali{~ih SE 
temeljni kamen vsake demokracije. Dokumenti SE (pa tudi EU) govore vse ve~ o 
potrebi po krepitvi lokalne in regionalne demokracije, pri ~emer v ospredje postav-
ljajo državljane, ki jim morajo biti predvsem namenjene vse dejavnosti v lokalnih 

skupnostih.2 Gre za kakovost njihovega življenja, za naravnanost javnih služb na 
njihove sodobne potrebe in interese. Lokalna demokracija je splet neposrednega 
odlo~anja prebivalcev in predstavni{ke demokracije. ^e ni neposrednega odlo~anja 
prebivalcev na lokalni ravni, ni mogo~e govoriti o lokalni samoupravi, ki je splet 
predstavni{kega in neposrednega odlo~anja.  

SE3 se od za~etka ukvarja tudi z lokalno samoupravo (demokracijo), ki je temelj 
vsakega demokrati~nega politi~nega sistema, in je od vseh evropskih institucij naj-
ve~ storil za razvoj lokalne samouprave v Evropi. Najpomembnej{i dokument, ki ga 

je sprejel na tem podro~ju, je Evropska listina lokalne samouprave (MELLS).4 Listi-
na je odlo~ilno prispevala k varstvu in pove~anju splo{nih evropskih vrednot in se je 
uporabljala tudi kot napotek za reforme lokalne demokracije v državah srednje in 
vzhodne Evrope.         

SE je 5. maja 1949 ustanovilo 10 zahodnoevropskih držav, danes pa je v njem 
v~lanjenih 45 držav; sedež ima v Strasbourgu. SE si prizadeva okrepiti sodelovanje 
držav ~lanic na politi~nem, socialnem, pravnem in kulturnem podro~ju v Evropi ter 
varovati ~love{ke pravice. Ve~ kot 800 milijonov Evropejcev zastopajo vlade, parla-
menti ter regionalne in lokalne skupnosti držav ~lanic. Iz vlad se oblikuje Odbor     

                                                 
1 Slovenijo je kmalu po osamosvojitvi SE povabil k sodelovanju tudi na podro~ju lokalne samo-
uprave. Tako so njeni predstavniki s statusom opazovalcev že februarja 1992 sodelovali na prvi 
mednarodni konferenci o uresni~evanju MELLS, ki jo je SE organiziral v Barceloni. Avtor je pred-
stavljal RS v CDLR kot predstojnik Službe Vlade RS za lokalno samoupravo in strokovnjak za lokal-
no in regionalno samoupravo od 1992 do marca 2003.  
2 SE pripravlja podrobno primerjalno {tudijo o obsegu in naravi pristojnosti lokalnih oblasti v 
državah ~lanicah (Preparation on detailed comparative study of the extent and nature of local 
authorities' responsibilities in Council of Europe member states, Committee of experts on the 
framework and structure of local and regional government, Strasbourg, 8. marec 2002). 
3 Pri vklju~itvi RS v EU se ne sme pozabiti na SE in njegove dejavnosti na podro~ju vzpostavljanja 
in krepitve lokalne in regionalne samouprave (v zadnjih letih {e posebej poudarjene demokracije 
na teh dveh ravneh). RS je postala ~lanica SE 1993, 1994 je podpisala MELLS, ki je najpomem-
bnej{i pravni dokument v Evropi na tem podro~ju, jo ratificirala 1996, v celoti pa je zanjo za~ela 
veljati s 1. marcem 1997. 
4 MELLS je v RS za~ela veljati 1. marca 1997, za njeno uresni~evanje pa je pristojna Služba Vlade 
RS za lokalno samoupravo (zdaj Urad za lokalno samoupravo). Pripravljen pa je tudi osnutek 
svetovne listine lokalne samouprave, ki naj bi jo sprejela OZN in ki v bistvu raz{irja na~ela MELLS 
na ves svet.  
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(zunanjih) ministrov SE, iz parlamentov Parlamentarna skup{~ina SE, iz lokalnih in 
regionalnih oblasti pa Kongres lokalnih in regionalnih skupnosti Evrope (CLRAE). 
Organ odlo~anja je Odbor ministrov SE, glas demokracije Parlamentarna skup{~ina 
SE in glasnik lokalne demokracije CLRAE. SE si prizadeva dose~i usklajevanje poli-
tik držav ~lanic ter sprejemanje skupnih postopkov in norm. V ta namen sklicuje 
sestanke parlamentarcev, vladnih izvedencev, lokalnih in regionalnih predstavnikov, 
mladinskih gibanj in mednarodnih nevladnih organizacij, ki tako lahko združijo svoje 
pristojnosti in izku{nje.  

Med prednostnimi cilji SE sta tudi krepitev demokrati~nih procesov in organizi-

ranje sodelovanja na lokalni in regionalni ravni.5 

 Tudi ~lanstvo Slovenije v EU bo imelo pomembne posledice za njeno lokalno 
samoupravo. EU se sicer neposredno ne spu{~a v organizacijo oziroma strukturo 
lokalne samouprave v posamezni državi ~lanici, je pa vsekakor zelo zainteresirana 
za uveljavljanje skupnih evropskih standardov, kot so na~elo subsidiarnosti, decen-
tralizacija in opravljanje javnih storitev ~im bližje državljanom. 

Ministrske konference SE6 sprejemajo resolucije in/ali sklepne izjave, ki so 
pomembna usmeritev za države ~lanice pri uresni~evanju MELLS.  

Celovitej{o podobo delovanja SE na podro~ju lokalne demokracije dobimo, ~e 

v{tejemo tudi dejavnosti Parlamentarne skup{~ine SE in CLRAE,7 ki se prav tako 

ukvarjata z mnogimi zadevami v zvezi z lokalno demokracijo. 

 V zadnjih letih se SE osredoto~a na vpra{anja regionalizma v državah ~lanicah, 
uresni~evanja na~ela subsidiarnosti in z njim povezane decentralizacije, etike v 
javnem upravljanju na lokalni ravni, udeležbe državljanov v lokalnem javnem 
življenju, lokalnega menedžmenta, kriterijev za ustanovitev lokalnih in regionalnih  

                                                 
5 Predstavniki Slovenije redno sodelujejo v delu Vodilnega odbora SE za lokalno in regionalno 
samoupravo (CDLR) ter njegovih pododborov in delovnih skupin za ~ezmejno sodelovanje lokalnih 
skupnosti, lokalne finance, položaj funkcionarjev in zaposlenih v lokalnih upravah, za udeležbo 
državljanov v lokalnem javnem življenju ter v pripravi dokumentov in gradiv SE na teh podro~jih. 
Predstavniki lokalnih skupnosti RS pa sodelujejo v delu zbornice regij in zbornice lokalnih oblasti 
CLRAE. Tako kot druge države ~lanice SE je tudi Slovenija pripravila uradni dokument o strukturi 
in dejavnosti svoje lokalne samouprave, ki ga je CDLR potrdil leta 1997. Urad za lokalno 
samoupravo pri MNZ redno obve{~a generalnega sekretarja SE o zakonskih spremembah in pred-
videnih dejavnostih na podro~ju lokalne samouprave. 
6 Do sedaj jih je bilo 13, npr. Haag 1993 – Ve~ja mesta in njihove periferije: Sodelovanje in koordi-
nirano upravljanje; Lokalni referendumi; Var{ava 1994 (neformalna konferenca) – Razvoj lokalne in 
regionalne demokracije v srednji in vzhodni Evropi; Lizbona 1996 – Lokalne finance; Carigrad 2000 
– Lokalne socialne javne službe; Pakt stabilnosti za jugovzhodno Evropo – Vloga lokalnih in regio-
nalnih skupnosti; Helsinki 2002 – obravnavala je vpra{anja regionalizma in razli~nih re{itev tega 
vpra{anja v državah ~lanicah SE; Budimpe{ta 2004 – obravnavala bo dokument (konvencijo ali 
priporo~ilo) SE o regionalni samoupravi. 
7 V okviru Pakta stabilnosti CLRAE daje pobude za partnerstvo in ~ezmejno sodelovanje lokalnih 
skupnosti, za sodelovanje mest s podobnimi problemi, za ustanavljanje agencij za lokalno 
demokracijo v državah jugovzhodne Evrope, organizira usposabljanje lokalno izvoljenih predstav-
nikov in osebja v lokalnih upravah idr. 
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skupnosti idr. Sprejema vrsto priporo~il, resolucij ministrskih konferenc o lokalni 
samoupravi, poro~il in priporo~il glede stanja na podro~ju lokalne in regionalne 
demokracije v posamezni državi ~lanici SE idr.  

 SE se sedaj ukvarja zlasti s temami, kot so dobra praksa v finan~nem in pro-
ra~unskem upravljanju na lokalni in regionalni ravni; upravne in teritorialne reforme, 
ki ustvarjajo teritorialne skupnosti ali oblasti; obseg in narava pristojnosti lokalnih 
skupnosti; sosednja mesta, ki jih lo~ujejo mednarodne meje; dobra praksa glede 
javne etike na lokalni ravni; uporaba informacijske tehnologije na lokalni ravni; 
komunikacijska strategija CDLR (LOREG database, CDLR Internet site) ter priprava 
in izdajanje {tudij. 

Program ADACS, ki je nasledil program LODE, nadaljuje podobne dejavnosti, 
kot so: 

•  pomo~ pri pripravi zakonodaje s tega podro~ja v posameznih državah; 

•  lokalne finance in fiskalna decentralizacija (FDI), 

•  usposabljanje osebja v lokalnih upravah; 

•  usposabljanje nacionalnih združenj lokalnih skupnosti za vlogo pogajalca z 

državo. 

Evropska listina lokalne samouprave (MELLS) 

Cilj MELLS je zagotoviti skupne evropske standarde za opredeljevanje in varo-
vanje pravic lokalnih oblasti, ki pomenijo državljanom najbližjo raven uprave in jim 
omogo~ajo u~inkovito udeležbo pri oblikovanju odlo~itev, ki se ti~ejo njihovega 
vsakdanjega okolja. Pravica državljanov, da sodelujejo pri opravljanju javnih zadev, 
se lahko najneposredneje uresni~uje na lokalni ravni. Listina nalaga podpisnicam 
izpolnitev temeljnih pravil, ki zagotavljajo politi~no, upravno in finan~no neodvisnost 
lokalnih skupnosti. Pripravljen pa je tudi osnutek svetovne listine lokalne samoup-
rave, ki naj bi jo sprejela OZN in v bistvu raz{irja na~ela MELLS na ves svet. 

 Listina zavezuje podpisnice, da uporabljajo njena temeljna na~ela zato, da 
zagotovijo politi~ne in zakonske razmere v doma~ih pravnih sistemih za u~inkovito 
lokalno demokracijo in {e zlasti za konkretno izvajanje na~ela subsidiarnosti. Na~elo 
subsidiarnosti je splo{no na~elo institucionalne organizacije, ki daje prednost bazi 
pred vrhom. To na~elo je kriterij, ki zagotavlja spo{tovanje demokracije in 
u~inkovito opravljanje javnih zadev. 

MELLS spo{tuje veliko raznolikost politi~nih modelov teritorialne organizacije 
in lokalne samouprave v razli~nih evropskih državah. Zavzema pa se za ustanavlja-
nje tak{nih lokalnih skupnosti, ki bodo sposobne v zakonskih okvirih urejati in uprav-
ljati bistveni del javnih zadev z lastno odgovornostjo in v korist lokalnega prebival-
stva. Lokalne skupnosti naj bi imele splo{no pristojnost za delovanje na vseh 
podro~jih, ki niso izklju~ena iz njihove pristojnosti ali dodeljena drugim oblastem. 
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Podro~na zakonodaja konkretizira te naloge na posameznem podro~ju ter natan~en 
obseg pristojnosti države in lokalnih skupnosti. Pri tem je treba prepre~iti dodelje-
vanje prevelikih pristojnosti lokalnim skupnostim brez finan~nega kritja. Dodelitev 
pristojnosti eni ali drugi skupnosti mora upo{tevati obseg in naravo javne zadeve 
ter zahteve u~inkovitosti in racionalnosti. 

Regionalna samouprava8 

Svet Evrope sprejema temeljne pravne in politi~ne dokumente s podro~ja 
lokalne in regionalne samouprave, Evropska unija pa ra~una z lokalnimi in regional-
nimi oblastmi v posamezni državi, oblikovanimi po evropskih standardih. Na~elo 
subsidiarnosti, ki ga priznavata obe organizaciji, pomeni tudi upo{tevanje vloge in 
položaja lokalnih in regionalnih oblasti v posamezni državi s strani EU in posamezne 
države ~lanice. Država ni ve~ absolutno pristojna za dolo~anje avtonomije svojih 
lokalnih in regionalnih skupnosti. Z ratifikacijo Evropske listine lokalne samouprave 
(MELLS) je tudi Slovenija prevzela mednarodno obveznost uresni~evati v MELLS 
zapisana na~ela.  

V evropskih državah so glede regionalizacije velike razlike. Te je mogo~e pripi-
sati razli~nemu kulturnemu, zgodovinskemu, politi~nemu razvoju. Poznanih je nas-
lednjih {est modelov regionalne samouprave: 

•  regije s pravico sprejemati primarno zakonodajo, kar jim zagotavlja ustava, 

•  regije s pravico sprejemati primarno zakonodajo, ki jim ni zagotovljena z 

ustavo, 

•  regije s pravico sprejemati zakonodajo v skladu z na~eli in splo{nimi 

dolo~bami nacionalne zakonodaje, ki jim jo zagotavlja ustava, 

•  regije s pravico sprejemati zakonodajo v skladu z na~eli in splo{nimi 

dolo~bami nacionalne zakonodaje, ki jim ni zagotovljena z ustavo, 

•  regije s pravico odlo~anja (brez zakonodajnega pooblastila) in s sveti, ki so 

neposredno izvoljeni,  

•  regije s pravico odlo~anja (brez zakonodajnega pooblastila) in s sveti, ki jih 

izvolijo lokalne oblasti. 

 

                                                 
8 Za besedo regionalizacija se skriva ve~ pomenov. Ti so od dežele do dežele druga~ni. Tako 
lahko regija pomeni  razli~ne in v~asih prav raznovrstne institucionalne situacije. Lahko gre tudi 
za regionalne akcije, ki omogo~ajo razvoj države, lahko gre  za regionalne javne zavode, ki so 
posebna oblika decentralizacije storitev, avtonomne sestavne dele regionalizirane države in 
v~asih celo, ~e besede regija ne uporabljajo pravilno, za zvezno enoto. Regionalizem je pojav, ki 
je s procesom regionalizacije usmerjen h kon~nemu cilju -  konstituiranju regij. Gre za sodoben 
pojav pri oblikovanju držav, kjer je na eni strani osrednja oblast, na drugi strani pa so lokalne 
skupnosti. Regionalizacija je proces, katerega cilj je izoblikovati regije, tj. ozemelj, ki jih družijo 
podobne ali celo enake zna~ilnosti. 
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V veljavni zakonodaji posameznih držav je mogo~e zaslediti kriterije, ki se jih 
upo{teva ob morebitnem spreminjanju meja, tudi ustanavljanju novih regij9 Svet 
Evrope regionalne oblasti definira kot oblasti, ki upravljajo obmo~je  (ozemlje) med 
državo in lokalnimi oblastmi. ^eprav so prakse tujih držav razli~ne, zasledimo kot 
skupen cilj oziroma prizadevanje trend po ve~anju administrativne in finan~ne 
samostojnosti lokalnih skupnosti, ve~ji demokratizaciji in uresni~evanju na~ela sub-
sidiarnosti. 

 Na lokalne in regionalne oblasti se najtesneje vežejo vpra{anja, ki so pove-
zana z uresni~evanjem na~el subsidiarnosti, decentralizacije in demokratizacije 
ter partnerstva in sodelovanja razli~nih ravni oblasti znotraj držav in v mednarod-
nih povezavah.  

Ve~ina evropskih držav poudarja decentralizacijo, ustanavljajo se regije ali pa 
se daje dodatna avtonomija že obstoje~im regijam. Na~elo regionalne samoupra-
ve10 je povezano s spo{tovanjem demokracije in z vidikom ve~jega povezovanja 
Evrope. 

MELLS ni natan~neje dolo~ila posebnosti regionalne samouprave. Ures-
ni~evanje na~ela subsidiarnosti in decentralizacije narekuje pripravo posebnega 
pravnega instrumenta SE tudi za to podro~je.11 Temeljna dilema pa je, kako konkre-
ten in pravno zavezujo~ naj bo ta dokument, in ali naj torej SE sprejme konvencijo 
(Evropsko listino o regionalni samoupravi) ali zgolj priporo~ilo. Za konvencijo se 
zavzema ve~ina držav ~lanic SE, CLRAE, Parlamentarna skup{~ina SE in Odbor regij 
pri EU. Prevladuje stali{~e, da naj bi bil tak dokument na~elen in dovolj prožen  

za uresni~evanje regionalizacije v skladu z razmerami v posamezni državi ~lanici 
SE.12  

                                                 
9 Regionalizacija v Italiji se je pri~ela leta 1948 kot posledica vrste zgodovinskih, geografskih, 
gospodarskih, kulturnih idr. razlogov. Italija je razdeljena na 8097 ob~in, 102 provinci in 20 regij, ki 
so avtonomna podro~ja z dolo~enimi posebnostmi. Petnajst regij ima navaden status, pet pa 
posebnega. Italijanski zakon {t. 142 o reformi krajevnih uprav iz leta 1990 v 16. ~lenu navaja 
kriterije in usmeritve, katere se upo{teva pri reviziji oziroma ustanavljanju novih provinc. Tako 
mora vsako njihjovo ozemlje ustrezati obmo~ju, na katerem se odvija ve~ji del družbenih, gos-
podarskih in kulturnih odnosov prebivalcev. Obseg province mora po povr{ini, {t. prebivalcev 
in ekonomski mo~i omogo~ati na~rtovanje tak{nega razvoja, ki bo pospe{eval gospodarsko, 
družbeno in kulturno ravnovesje na ravni province in regije. Obmo~je posamezne ob~ine mora 
v celoti pripadati le eni provinci, {tevilo prebivalcev province ne sme biti manj{e od 200.000 
prebivalcev itd. 
10 Regionalna samouprava, kjer pa~ obstaja, je del demokrati~nega upravljanja, zato morajo 
regionalne oblasti imeti minimalne standarde demokrati~ne zgradbe in biti opremljene z zakon-
skimi pristojnostmi in zmožnostjo znotraj ustavnih in zakonskih okvirov urejati in upravljati del 
javnih zadev s svojo odgovornostjo v interesu prebivalcev in v skladu z na~elom subsidiarnosti. 
11 Osnutek evropske listine o regionalni samoupravi pravi, da je regija bistveni sestavni del 
države, eden od temeljev demokrati~nega režima in primerna raven oblasti za u~inkovito ures-
ni~evanje subsidiarnosti, da ponazarja raznovrstnost Evrope, pri ~emer mora spo{tovati lokalno 
(ob~insko) avtonomijo. 
12 Priporo~ilo je lahko politi~no {e bolj zavezujo~e za ~lanice SE, saj se nana{a na vse ~lanice, 
konvencija pa je dokument, ki bi ga posamezne ~lanice podpisale in ratificirale ali pa ne. Poleg 
tega bi imela tako kot MELLS obvezni in neobvezni del. 
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Slovenija se zavzema za sprejem pravnega dokumenta SE o regionalni samo-

upravi v obliki konvencije.13 Pri tem tudi mi poudarjamo, da mora biti dokument 

fleksibilen oz. tak{en, da bo spo{toval razli~nost razmer v državah ~lanicah SE ter 

omogo~al {iroko možnost izbire na tem podro~ju. Za RS je bil že osnutek evropske 

listine o regionalni samoupravi koristna smernica pri pripravah ustavnih sprememb, 

ki jih potrebujemo za uvedbo pokrajin, zakona o pokrajinah ter drugih dokumentov, 

ki se nana{ajo na nadaljnji razvoj lokalne in regionalne samouprave pri nas.  

13. konferenca evropskih ministrov, odgovornih za lokalno in regionalno samoup-

ravo, je bila 27. in 28. junija 2002 v Helsinkih na Finskem.14 Obravnavala je dve temi: 

»Regionalna samouprava in subsidiarnost – evropski modeli in na~ela« in »Regionalna 

samouprava in subsidiarnost – podrobna obravnava besedil, ki jih je pripravil Vodilni 

odbor SE za lokalno in regionalno demokracijo (CDLR)«.15  Ministri so v okviru prve 

teme izmenjali izku{nje in poglede glede regionalne samouprave, regionalizacije, 

decentralizacije in uresni~evanja na~ela subsidiarnosti. Ministri so se strinjali, da je 

delujo~a demokracija temelj miru, stabilnosti, napredka in razvoja. Nara{~ajo~a decen-

tralizacija in devolucija odsevata splo{no prepri~anje, da se ekonomska rast, soob-

stojna obnovitev, kakovostne javne službe in polna demokrati~na participacija 

u~inkoviteje razvijajo, ~e oblastne institucije niso vsesplo{no centralizirane. Seveda je 

stvar vsake države, da odlo~i, ali bo ustanovila regionalne oblasti, ki jih dejansko nimajo 

vse države. SE pri tem igra pomembno vlogo pri podpori u~inkovite demokracije v 

vseh državah ~lanicah tako na državni kot na poddržavni ravni.16 

                                                 
13 Tak pravni dokument naj bi spo{toval suverenost, identiteto in svobodo držav, da dolo~ajo 
svojo notranjo organizacijo z upo{tevanjem teh splo{nih na~el. Bil naj bi dovolj {irok, da bi 
priznal {iroko lestvico demokrati~nih oblik regionalne samouprave. Jasen mora biti v tem, da 
ima vsaka država pravico odlo~iti se, ali bo uvedla regionalne oblasti ali ne. Dokument ne sme 
ogroziti na~ela enakopravnosti lokalnih in regionalnih oblasti in njihove avtonomije, kjer je to 
na~elo uveljavljeno z ustavo ali zakonom. Tudi ne sme voditi h kreaciji relativnih vrednot med 
razli~nimi modeli regionalne avtonomije. Države morajo imeti izbiro, ki jim omogo~a 
upo{tevanje specifi~nih karakteristik njihovega sistema regionalne samouprave. Dokument naj 
bi bil v harmoni~nem skladju z MELLS. 
14 Conference of European ministers responsible for local and regional government, 13th 
Session, Helsinki, 27. in 28. junij 2002, Helsinki Declaration on Regional Self-Government. 
15 Po mnenju CDLR je pet podro~ij, ki bi jih urejal dokument SE o regionalni samoupravi, 
potencialno sprejemljivih za vse države ~lanice: odgovornosti oz. pristojnosti regionalnih oblasti; 
notranja struktura – regionalni organi; finan~ni in ~love{ki viri regionalnih oblasti; varstvo 
regionalne samouprave; nadzor dela regionalnih oblasti. 
16 Ministri so izrazili mnenje, da bi moral imeti SE cilj sprejeti pravni dokument o regionalni 
samoupravi na temeljnih konceptih in na~elih, ki jih je že pripravil CDLR. Dokument naj bi bil v 
harmoni~nem skladju z MELLS. Odboru ministrov SE ministri priporo~ajo, da razvija in okrepi 
delo SE na podro~ju lokalne in regionalne samouprave, vklju~no s promocijo izku{enj na pod-
ro~ju regionalne samouprave. Nadaljuje naj se dialog na evropski ravni med vladami ter lokal-
nimi in regionalnimi izvoljenimi predstavniki, zbranimi v CLRAE. CDLR naj se naloži, da izdela 
osnutke za pravni dokument razli~nih vrst in pri tem upo{teva predloge konference, izku{nje 
~lanic in ustrezno razmerje do MELLS. K izjavi je priložen dodatek »Core concepts and common 
principles on regional self-government identified by the CDLR«. 
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Konvencija ne želi zavezovati evropskih držav, naj ustanovijo regionalne ravni 
oblasti. Vsaka država je avtonomna pri odlo~anju o svoji oblastni strukturi. Na to ves 
~as opozarjajo tako prista{i listine kot njeni nasprotniki. Zbornica regij CLRAE je na 
junijskem zasedanju sprejela resolucijo, ki podpira pravni dokument o regionalni 
samoupravi v obliki konvencije. Tak dokument je podprl tudi Odbor CLRAE za kme-
tijstvo in okolje, ki je pristojen tudi za lokalno in regionalno demokracijo. CLRAE 
poudarja, da konvencija kot pravni dokument ne zahteva, da država ustanovi regije, 
vendar bo njen sprejem okrepil regionalno demokracijo. V Evropi so uveljavljeni 
razli~ni modeli regionalizacij, države pa se same odlo~ajo, kateri jim ustreza in kateri 
ne. Nekatere države regij sploh ne potrebujejo. Regionalizacija za države ni obvez-
na, listine ni treba podpisati in ratificirati, podpisnice pa si bodo lahko pridržale tudi 
nekatere rezervacije, kot to velja za MELLS. 

Zaklju~ni dokument helsin{ke konference poudarja, da bo SE priznal in promo-
viral splo{na na~ela regionalne samouprave v evropskem pravnem dokumentu, v 
katerem bodo upo{tevane izku{nje držav ~lanic. O tem bo ponovna razprava na 14. 
Evropski konferenci ministrov, pristojnih za lokalno in regionalno samoupravo, ki bo 
leta 2005 v Budimpe{ti. 

^ezmejno sodelovanje lokalnih in regionalnih skupnosti 

Maja 1980 so države ~lanice SE v Madridu podpisale Evropsko okvirno kon-

vencijo o ~ezmejnem sodelovanju teritorialnih skupnosti ali oblasti,17 s katero so se 
zavezale, da bodo omogo~ale in spodbujale obmejno sodelovanje med lokalnimi 
skupnostmi, ki so pod njihovo sodno pristojnostjo, ter si prizadevale za sklenitev 
ustreznih sporazumov in dogovorov. Konvencija {teje za obmejno sodelovanje vsak 
dogovor, s katerim se krepijo in razvijajo sosedski odnosi med lokalnimi skupno-
stmi, kot tudi vsak sporazum, sklenjen v ta namen. 

^ezmejno sodelovanje se nana{a predvsem na okolje, javne službe, razvoj, 
prevoz in skupne naprave. Pogoji zanj pa so: 

•  resni~na lokalna samouprava, 

•  pozitivna politi~na volja, 

•  ustrezen pravni okvir, 

•  politi~na volja, da se odpravijo ovire, in 

•  evropska vizija. 

V konvenciji je poudarjeno, da se obmejno sodelovanje izvaja v okviru pristoj-
nosti lokalnih skupnosti, opredeljenih v notranji zakonodaji. Dogovori in sporazumi 
lokalnih skupnosti se lahko zgledujejo po vzor~nih in okvirnih sporazumih, statutih in 

                                                 
17 Okvirno konvencijo o ~ezmejnem sodelovanju teritorialnih skupnosti ali oblasti je RS podpisala 
21. maja 1980, dodatni protokol 9. novembra 1995 in protokol {t. 2 5. maja 1998. Konvencija je bila 
ratificirara v letu 2003. 
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pogodbah, ki so priloženi tej konvenciji. Države pogodbenice lahko sklepajo tudi 
meddržavne sporazume, ki med drugim lahko dolo~ajo okvir, oblike in omejitve za 
obmejno sodelovanje lokalnih skupnosti. Konvencija je sploh naravnana tako, da se 
sporazumi in dogovori sklepajo ob popolnem spo{tovanju dolo~b notranje zakono-
daje vsake pogodbenice. 

Pri ~ezmejnem sodelovanju gre za proces; veliko je dela z vizumi, odpravo raz-
li~nih ovir in vzpostavitvijo ustrezne infrastrukture. EU, ki sicer že leta prispeva h 
krepitvi ~ezmejnega sodelovanja, naj bi bolj koordinirala svoje dejavnosti s SE in 
nasprotno, kar bo prispevalo k bolj{im rezultatom prizadevanj obeh. 

Lokalne in regionalne skupnosti imajo nepogre{ljivo vlogo pri krepitvi demokra-
ti~ne stabilnosti v Evropi. Še zlasti pa je v zadnjem ~asu poudarjena krepitev 

~ezmejnega sodelovanja med lokalnimi skupnostmi na podro~ju kulture,18 saj to 
krepi medsebojno razumevanje in zaupanje med ljudmi, ki živijo na obeh straneh 
meje, ne glede na to, ali imajo skupen jezik, religijo in kulturno dedi{~ino. 

Konvencijo je podpisala in leta 2003 ratificirala tudi RS. Dosedanje izku{nje 
~ezmejnega sodelovanja Slovenije s sosednjimi državami so zelo dobre. Pri skup-
nem sodelovanju z Italijo, Avstrijo in Madžarsko je bilo pripravljenih ve~ kot 100 
projektov s podro~ij prometa in obmejne infrastrukture, okolja, turizma, kmetijstva, 

drobnega gospodarstva, kulture in ~love{kih virov.19 

Pripravljen je bil tudi predlog projektov za ~ezmejno sodelovanje med Republi-

ko Slovenijo in Republiko Hrva{ko.20  Gre za projekte, ki se nana{ajo na prometno 
in obmejno infrastrukturo, okolje in varstvo narave, gospodarsko sodelovanje ter 
regionalne in lokalne pobude.  

Eden glavnih problemov na{ega ~ezmejnega sodelovanja je v tem, da na{ 
sedanji upravni sistem ni primerljiv s sosednjimi državami. Zaradi odsotnosti regio-
nalne ravni se moramo bolj potruditi za obvladovanje ~ezmejnega sodelovanja in 
vzdrževanje ravni, kakr{no imajo sosednje države. To pomeni, da trenutno {e ni-
mamo v celoti organizirane javne infrastrukture, ki bi na vseh ravneh celovito podpi-
rala vzpostavljanje ali {irjenje stikov in sodelovanja. Predvsem nam manjkajo tiste 
regionalne strukture, ki bi povezovale, motivirale, usmerjale in podpirale izvajanje 
skupnih projektov, s tem pa seveda tudi organizirane animacijske dejavnosti, ki bi 
pomenile priložnost za skupni razvoj, zaradi ~esar na nekaterih podro~jih prihaja do 
nerazumevanja in tudi odpora zaradi strahu pred konkurenco. Težave imamo tudi pri  

                                                 
18 Draft Recommendation on Fostering Transfrontier Co-operation between Territorial Commu-
nities or Authorities in the Cultural field, Steering Committee on Local and Regional Democracy, 
Strasbourg, 6. maj 1999. 
19 Podrobno o tem dr. Riana Benko, Programi pomo~i Evropske unije, In{titut za prenos znanja in 
tehnologije, Ljubljana 1999. 
20 Predlog projektov za ~ezmejno sodelovanje med Republiko Slovenijo in Republiko Hrva{ko, 
Služba Vlade RS za evropske zadeve, Ljubljana, 24. 12. 1999. 
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zagotavljanju lokalnih finan~nih virov, ker posamezne ob~ine finan~no niso dovolj 
mo~ne.  

Javna etika na lokalni ravni 

Med prioritetami SE na podro~ju poglabljanja lokalne in regionalne samouprave 
je tudi javna etika na lokalni ravni, povezana z bojem zoper korupcijo in druge oblike 
finan~nega kriminala v lokalnih organih. Skupini specialistov je CDLR zaupal nalogo, 
da pripravi zbirko oz. priro~nik dobrih praks na tem podro~ju. 

Skupina specialistov je tematiko razdelila na {est podtem, in sicer: 

•  statut in pravila, ki veljajo za odgovornost lokalno izvoljenih predstavnikov 

(jamstva, odobritve, profesionalno varstvo, civilna, kazenska in upravna 

odgovornost idr.); 

•  status lokalnih javnih uslužbencev in pravila službe (pogoji za imenovanje in 

odpust, diskvalifikacije, odgovornosti, obveznosti do izvoljenih predstavni-

kov idr.); 

•  razpoložljiva sredstva za izvajanje lokalne demokracije v praksi (financiranje 

volilne kampanje, financiranje politi~nih združenj in strank na lokalni ravni 

idr.); 

•  dostop do informacij, upravna preglednost in upravni postopki;  

•  nadzor in ra~unovodski postopki; 

•  razmerja med lokalnimi oblastmi in zasebnim sektorjem (pogodbe o javnih 

naro~ilih, pomo~ in drugi finan~ni prenosi osebam zasebnega prava, profit-

nim in neprofitnim, gospodarske agencije, ki pripadajo ob~ini, izdajanje do-

voljenj in certifikatov). 

Na tej podlagi in na podlagi drugih razpoložljivih informacij (zlasti priporo~il 
Odbora ministrov SE) je sekretariat pripravil {est tematskih dosjejev, ki vsebujejo 
tudi seznam priporo~il za razli~ne skupnosti in vklju~ene ljudi (centralne in lokalne 
oblasti, izvoljene predstavnike, kandidate in politi~ne vodje); ti dosjeji sestavljajo 
prvi del priro~nika.  

Priro~nik je zdaj v osnutku pripravljen21 in je dostopen na spletnih straneh SE: 
www.coe.int/local ali www.loreg.org. Priro~nik naj bi postal realen prakti~en 
instrument za države in lokalne ter regionalne oblasti. 

Na zadnji seji CDLR novembra 2002 v Strasbourgu je bilo dogovorjeno, da naj 
~lani CDLR (vladni strokovnjaki iz držav ~lanic SE) za promocijo tega nadvse 
pomembnega priro~nika organizirajo nacionalna posvetovanja v razli~nih oblikah: 
prevod in posredovanje priro~nika združenjem lokalnih in regionalnih oblasti in 
lokalno in regionalno izvoljenim predstavnikom; organizacija sre~anj z lokalnimi in 

                                                 
21 Public ethics at local level, Model initiatives package, CDLR, Strasbourg, 13. januar 2003. 
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regionalnimi funkcionarji in uradniki iz lokalnih in regionalnih uprav; organizacija 
seminarjev, delavnic ali nacionalnih konferenc (po potrebi s pomo~jo ~lanov sekre-
tariata in strokovnjakov ter finan~no udeležbo SE); objava priro~nika na vladnih 
spletnih straneh z možnostjo dajanja komentarjev javnosti. Te dejavnosti naj bi 
bile zaklju~ene do novembra 2003, vsaka ~lanica SE pa bo morala pripraviti poro~ilo 
o rezultatih razprave o priro~niku.  

Nizozemska vlada bo spomladi 2004 gostila mednarodno konferenco o rezulta-
tih obravnave priro~nika v državah ~lanicah SE, drugih telesih SE, nevladnih organi-
zacijah, EU, OECD, Svetovni banki ipd., ta pa bo nato dopolnjen in sprejet v kon~ni 
vsebini. Na konferenci naj bi s politi~nega vidika obravnavali zlasti financiranje poli-
ti~nih strank, kandidatov, volitev, samozavarovanje javnih uslužbencev, omejitve 
daril, integriteto politi~nih in izvoljenih predstavnikov ter finan~ni nadzor, sodelovali 
pa naj bi predstavniki lokalnih in regionalnih oblasti, njihova združenja, ministri, 
državni sekretarji, razli~na civilna združenja in drugi. 

Priro~nik spremljajo {e avtorski prispevki o statusu lokalnih javnih uslužbencev 
in pogojih za njihovo delo (^e{ka), razpoložljivih sredstvih za uresni~evanje lokalne 
demokracije v praksi (Finska), notranji in zunanji kontroli (Francija), dostopu do 
informacij, upravni preglednosti in upravnih postopkih (Italija), statusu in pravilih za 
verodostojnost lokalno izvoljenih predstavnikov (Združeno kraljestvo), strukturah, ki 
so urejene z zasebnim pravom, case studies (na~ela javnega življenja, primer mode-
la pobude na podro~ju zasebnopravnih podjetij z javnim kapitalom) ter izjave izvolje-
nih oseb o financiranju lokalnih volitev (primer Helsinkov). 

Lokalne oblasti so v celoti odgovorne za svoje upravljanje volilnemu telesu, 
javnemu mnenju, upravnim ali civilnim sodi{~em ali (v nekaterih primerih) kazen-
skim sodi{~em. Vzpostaviti morajo posebni strokovni notranji kontrolni mehanizem, 
da bi kar se da omejile tveganje: 

•  slabega ekonomskega ali finan~nega upravljanja; 
•  slabega upravnega menedžmenta, ki izvira iz nespo{tovanja pravil; 
•  revne oskrbe s storitvami; 
•  upravnega, civilnega ali kazenskega postopka. 

Dialog med oblastmi in državljani 

Nara{~ajo~i proces decentralizacije, krepitev demokracije in sistem novega 
upravljanja zahtevajo nove sofisticirane mehanizme dialoga med državo, regional-
nimi in lokalnimi skupnostmi, njihovimi združenji ter državljani. V marsikateri državi 
ugotavljajo, da so se za~ele zelo pomembne spremembe, ki vodijo v nova razmerja 
med ravnmi oblasti. Nastopili so izzivi novih realnosti, prelom s preteklostjo, nove 
finan~ne ureditve, nara{~ajo~e vklju~evanje poddržavnih ravni oblasti v vladanje in 
upravljanje ter pritisk državljanov, ki se vse bolj zavedajo svojih pravic in potreb.  
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V demokrati~nih državah je cilj lokalnih in regionalnih oblasti in države same pos-
pe{evati uresni~evanje demokracije in zagotoviti najbolj{e možne zadovoljitve pot-
reb ljudi v danih razmerah. Da bi to dosegli, mora obstajati sodelovanje med raz-
li~nimi ravnmi oblasti, konflikti pa se morajo re{evati z vidika doseganja omenjenih 
ciljev. Ko razpravljamo o lokalni in regionalni demokraciji, morata vedno biti v ospre-
dju državljan in kakovost njegovega življenja. 

Kompleksnost modernih družb zahteva stalen dialog med vsemi ravnmi oblasti 

in državljani,22 ~eprav obstajajo razli~na gledi{~a,23 s katerih naj bi analizirali razmer-
je med participacijo in demokracijo, obstaja mnogo vzrokov, ki spodbujajo udeležbo. 
Javna telesa dobijo zahtevano legitimnost, sredstva za u~inkovito odlo~anje in pod-
poro državljanov za doseganje posebnih ciljev. Državljani pa sodelujejo, ~e se jim 
zdi, da je zadeva dovolj zanimiva in da se spla~a sodelovati. Za udeležbo državlja-
nov v lokalni politiki je mnogo razlogov: prakti~ni razlogi, izrecna ali posvetovalna 
udeležba ali pa zgolj državljanska dolžnost. V instrumentalnem pogledu pa udeležbo 
lahko jemljemo kot pot posameznikov, da dosežejo svoje cilje. 

Institucionalni dialog v enotni (unitarni) državi lahko opi{emo kot celotno mrežo 
komunikacijskih razmerij med centralno oblastjo na eni strani in drugimi ravnmi 
teritorialnih oblasti na drugi strani. V zadnjih desetletjih ta dialog postaja vse 
pomembnej{i strate{ki faktor v državah zaradi nara{~ajo~e kompleksnosti upravlja-
nja in prizadevanja, da bi javne zadeve opravljale tiste oblasti, ki so bližje državlja-
nom. Institucionalni dialog je tako bistveni del upravljanja v moderni državi. Prelom 
s preteklostjo, zahteve novih realnosti, nove re{itve, nove finan~ne ureditve, 
vklju~evanje poddržavnih ravni v oblastne in upravne dejavnosti ter pritisk državlja-
nov, ki se vse bolj zavedajo svojih pravic in potreb, so pomembne novosti, ki se jim 

moramo posvetiti z akademskim in prakti~nim pristopom.24 Institucionalni dialog 
poteka po na~elih u~inkovitosti, preglednosti in racionalnosti. Ta terjajo zagotovitev 
vseh relevantnih informacij vsem udeležencem, jasna pravila, ~imprej{njo predsta-
vitev rezultatov dialoga javnosti, pristojne (izvoljene) organe, dobro koordinacijo idr. 
Tak{en dialog je bistveni del upravljanja demokrati~ne države. 

Nara{~ajo~i proces decentralizacije, krepitev demokracije in sistem novega 
upravljanja zahteva nove, sofisticirane mehanizme dialoga med državo, regionalnimi 

                                                 
22 Regionalne in lokalne oblasti se vse bolj vklju~ujejo v zadeve, ki so bile tradicionalno v 
izklju~ni domeni državnih oblasti. Ta 'lokalizacija' državnih problemov je neposredna posledica 
novih upravljalskih procesov, na~ela subsidiarnosti in okrepitve mehanizmov verodostojnosti. 
23 Na primer realisti~no stali{~e, po katerem je namen politike izražati in braniti interese, 
namen udeležbe državljanov pa je dose~i te cilje in zagotoviti optimalne rezultate z minimalni-
mi stro{ki. Drugo stali{~e je povsem nasprotno. Po njem je demokracija proces, ki potrebuje 
maksimalno udeležbo državljanov. Tretje stali{~e temelji na zahtevi izklju~enih skupin, da se 
vklju~ijo v procese odlo~anja. Zagovorniki posvetovalne demokracije pa želijo, da državljani 
lahko vzpostavijo razmerja s politi~nimi institucijami, tudi na neinstitucionalen na~in. 
24 Preliminary draft report on »Institutional dialogue between the state, regions, local authori-
ties and their associations«, Steering Committee on Local and Regional Democracy (CDLR), 
Strasbourg, 8. april 2002, str. 4. 
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in lokalnimi skupnostmi, njihovimi združenji ter državljani. Ta razmerja, ki zajemajo 
vse dejavnosti med razli~nimi teritorialnimi enotami vseh tipov in na vseh ravneh, 
so nova razsežnost javne politike. Obstaja veliko razli~nih oblik institucionalnega 
dialoga. Najve~krat so to skupna telesa, v katerih imajo svoje predstavnike vse 
udeležene ravni oblasti, ali pa skupni sestanki, konference, delavnice idr.25 

Udeležba državljanov v lokalnem javnem življenju26 

Izziv je ustvariti sisteme lokalne demokracije, v kateri imajo državljani možnost 
participacije. Glavne to~ke so odprte tako na strani institucij kot na strani državlja-
nov, ki naj imajo možnost vplivati na odlo~itve, ~e ~utijo potrebo za to. Vse države 
upajo, da bodo njihovi sistemi lokalne demokracije prispevali k nara{~ajo~i partici-
paciji razli~nih socialnih in gospodarskih skupin ter vodili k bolj posvetovalni politiki, 
ki bo konsolidirala mnoge interese v iskanju splo{ne vizije in partnerstva za kolekti-
vno akcijo. 

Sodelovanje državljanov je srce demokracije. Državljani, ki spo{tujejo demokra-
ti~ne vrednote in ki se zavedajo svojih državljanskih dolžnosti ter vklju~ujejo v politi~no 
dogajanje, so življenjska sila vsakega demokrati~nega sistema. SE pripravlja novo 
{tudijo o razmerju med velikostjo lokalnih skupnosti, njihovo u~inkovitostjo in 
vklju~enostjo državljanov v lokalno politiko. 

Udeležba državljanov v javnem življenju njihovih lokalnih skupnosti je 
zna~ilnost demokracije. Nizka stopnja udeležbe v demokrati~nem procesu je skrb 
zbujajo~ znak in dejavnik, ki prizadeva delovanje lokalne demokracije.27 ^eprav 

                                                 
25 21 držav ~lanic SE je odgovorilo na vpra{alnik CDLR o razli~nih modalitetah institucionalnega 
dialoga v njihovem primeru. Odgovori so dostopni na Local Democracy Website (www.coe.int. – 
pod »Legal«). 
26 Recommendation Rec (2001) 19 of the Committee of Ministers to member states on the parti-
cipation of citizens in local public life, 6. december 2001. 
27 »Udeležba državljanov pa ni samo splo{en problem. Ima tudi specifi~ne razsežnosti, ki ustreza-
jo razli~nim zmožnostim za prispevanje razli~nih sociogospodarskih skupin. Ženske, mladi ljudje, 
etni~ne skupine, starej{i in prizadeti ljudje so skoraj v vseh državah skupine, ki so premalo udele-
žene zlasti v predstavni{kih institucijah lokalne demokracije.  
Biti je treba pozoren na tiste kategorije državljanov, ki se teže aktivno vklju~ujejo in ki dejansko 
ostajajo na obrobju lokalnega javnega življenja. 
Zavedati se je treba, da je pomembno, da so ženske enakopravno zastopane v lokalni politiki. 
Zavedati se je treba, da so otroci in mladina potencial za trajno uravnotežen razvoj lokalnih skup-
nosti, in poudariti vlogo, ki jo lahko imajo. 
Priznati in pove~ati je treba vlogo, ki jo imajo združenja in skupine državljanov kot klju~ni partnerji 
pri razvijanju in ohranjanju kulture sodelovanja in kot gonilna sila pri demokrati~nem sodelovanju 
v praksi ...  
Za tujce posebej velja, da se spodbuja njihovo aktivno sodelovanje v življenju lokalne skupnosti, in 
sicer brez diskriminacij in v skladu z dolo~ili Konvencije o sodelovanju tujcev v javnem življenju na 
lokalni ravni Sveta Evrope iz leta 1992, tudi kadar ta dolo~ila niso zakonsko obvezujo~a za države, 
ali pa naj vsaj ~rpajo pobude iz mehanizmov, na katere se sklicuje ta konvencija. Priporo~ilo Rec 
(2001) 19 Odbora ministrov SE državam ~lanicam o sodelovanju državljanov v lokalnem javnem 
življenju. 
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obstajajo razli~na gledi{~a28, s katerih naj bi analizirali razmerje med participacijo in 
demokracijo, obstaja mnogo vzrokov. ki spodbujajo udeležbo. Javna telesa dobe 
zahtevano legitimnost, sredstva za u~inkovito odlo~anje, podporo državljanov za 
doseganje posebnih ciljev. Državljani pa sodelujejo, ~e vidijo dovolj zanimivo zade-
vo, pri kateri se spla~a sodelovati idr. Obstaja mnogo razlogov, ki spodbujajo držav-
ljane k udeležbi v lokalni politiki. Sledijo prakti~nim razlogom, izrecni ali posvetovalni 
udeležbi, ali zgolj državljanski dolžnosti. V instrumentalnem pogledu pa udeležbo 
lahko jemljemo kot pot posameznikov, da dosežejo svoje cilje. 

Vendar pa ve~ina državljanov ostaja pasivna oziroma nezainteresirana. Pri tem 
nekateri mislijo, da ta apatija izvira iz nizke ravni interesa, drugi pa, da odseva njiho-
vo neustrezno politi~no mo~. Tisti, ki zagovarjajo udeležbo, menijo, da ta izraža skrb 
za skupnost, ki ji pripadajo državljani, in državljanom omogo~a u~iti se umetnosti 
državljanstva. V modernem ~asu se zdi ta ideja preve~ romanti~na. 

Uvedba lokalne samouprave v RS je imela za cilj tudi demokratizacijo življenja 
ljudi v lokalnih skupnostih z ve~jo uporabo zborov ob~anov, kot je danes, lokalnih 
referendumov, državljanske iniciative in drugih oblik vklju~evanja ljudi v procese 
odlo~anja v lokalni skupnosti. S temi oblikami naj bi ugotavljali odnos ljudi do kon-
kretnih in pere~ih težav, ki jih ~utijo v svoji lokalni skupnosti. Udeležba državljanov v 
najrazli~nej{ih oblikah je zna~ilna v vseh državah z razvito lokalno samoupravo. Pri 
nas so te oblike precej zanemarjene in zato nerazvite. Bolj{e so razmere v manj{ih, 
podeželskih ob~inah. 

Lokalna samouprava v Sloveniji29 

Ustavna in zakonska podlaga 

Osamosvojitev Slovenije kot države in uvedba parlamentarne demokracije v 
letu 1991 sta pomenili nov za~etek tudi za lokalno samoupravo. Že v uvodnih 
dolo~bah nove slovenske ustave, v katerih so zapisana in zagotovljena temeljna 
politi~na na~ela in družbene vrednote, s katerimi Slovenija opredeljuje svojo držav-
no ureditev, je dobila svoje mesto tudi lokalna samouprava. Ustava RS je s tem 
Slovenijo uvrstila med države, ki želijo zagotoviti skupne evropske standarde za 

                                                 
28 Na primer realisti~no stali{~e, po katerem je namen politike izražati in braniti interese, namen 
udeležbe državljanov pa je dose~i te cilje in zagotoviti optimalne rezultate z minimalnimi stro{ki. 
Drugo stali{~e je povsem nasprotno. Po njem je demokracija proces, ki potrebuje maksimalno 
udeležbo državljanov. Tretje stali{~e temelji na zahtevi izklju~enih skupin, da se vklju~ijo v procese 
odlo~anja. Zagovorniki posvetovalne demokracije pa želijo, da državljani lahko vzpostavijo 
razmerja s politi~nimi institucijami, tudi na neinstitucionalen na~in. Prav tam, str. 4-–5.  
29 Tako kot druge države ~lanice SE je tudi Slovenija pripravila uradni dokument o strukturi in 
dejavnosti njene lokalne samouprave, ki ga je CDLR potrdil leta 1997. Služba (zdaj Urad) Vlade RS 
za lokalno samoupravo redno obve{~a generalnega sekretarja SE o zakonskih spremembah in 
predvidenih aktivnostih na podro~ju lokalne samouprave. Iz prikaza temeljnih dokumentov in 
usmeritev SE na podro~ju lokalne in regionalne samouprave v prvem delu prispevka je razvidno, 
da bo treba v slovenski lokalni samoupravi opraviti {e veliko zakonodajnega in strokovnega dela. 
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opredeljevanje in varovanje pravic lokalnih oblasti, ki so za državljane najbližja raven 
uprave in jim omogo~ajo u~inkovito udeležbo pri oblikovanju odlo~itev, nana{ajo~ih 
se na njihovo vsakdanje okolje. 

Reforma slovenske lokalne samouprave vsebuje pet sestavin: funkcionalno, 

teritorialno, organizacijsko, finan~no-materialno in pravno.30 

Nobena od na{tetih sestavin lokalne samouprave v Sloveniji {e ni v celoti ures-
ni~ena. Pri tem je treba ugotoviti, da je bil preve~ poudarjen teritorialni vidik, prema-
lo pa funkcionalni, regionalni in finan~ni vidik. Vlada RS je julija 2001 sprejela Izho-
di{~a in predloge za nadaljnji razvoj lokalne samouprave v RS. Gre za strate{ki 
dokument Vlade RS za nadaljevanje reforme lokalne samouprave, ki je nastal tudi 
na podlagi poro~ila in priporo~ila 89. Kongresa lokalnih in regionalnih oblasti Evrope 
glede stanja na podro~ju lokalne in regionalne demokracije v Sloveniji (junij 2001).  

Sprejeta je bila vrsta zakonov in drugih predpisov, ki urejajo lokalno samoupra-
vo oziroma se nana{ajo nanjo. Ustavna na~ela konkretizirata predvsem Zakon o 
lokalni samoupravi (ZLS) in Zakon o financiranju ob~in (ZFO). ZLS je ob~inam v izvir-
no pristojnost dodelil naloge, ki so bistvenega pomena za življenje in delo njenega 
prebivalstva in se lahko v ob~ini uresni~ujejo in obvladujejo racionalneje in 
u~inkoviteje kot z državno oblastjo. ZFO pa temelji na na~elu, da se ob~ine financi-
rajo predvsem iz lastnih virov, pa tudi iz sredstev državnega prora~una, ki so jim 
dodeljena v obliki finan~ne izravnave in dotacij za naložbe zaradi izravnavanja potreb 
financiranja ob~inskih nalog in njihovih lastnih zmožnosti. Zakon o javnih financah 

ureja tudi zgradbo, pripravo in uresni~evanje prora~unov lokalnih skupnosti, uprav-
ljanje premoženja lokalnih skupnosti, njihovo zadolževanje, jamstva, upravljanje 
dolgov, ra~une in prora~unski nadzor. Posamezne sestavine lokalne samouprave 
ureja {e cela vrsta zakonov, med katerimi je treba omeniti Zakon o ustanovitvi 
ob~in ter o dolo~itvi njihovih obmo~ij, Zakon o referendumu za ustanovitev ob~in in 
Zakon o postopku za ustanovitev ob~in ter za dolo~itev njihovih obmo~ij (ZPUODO), 
v skladu s katerima so bile ustanovljene ob~ine in dolo~eno oziroma spremenjeno 
njihovo obmo~je. Lokalne volitve so urejene v Zakonu o lokalnih volitvah (ZLV).  

                                                 
30 Pri funkcionalni sestavini gre za prerazporeditev pristojnosti med državo in ob~inami kot 
temeljnimi samoupravnimi lokalnimi skupnostmi, za uresni~evanje na~ela subsidiarnosti s 
procesom decentralizacije, ki se je za~el. Pri ozemeljski sestavini gre za ustanavljanje novih 
ob~in, ki so nadomestile nekdanje komune. Iz 62 komun je nastalo v letu 1994 147 novih ob~in, 
v letu 1998 {e 45 in v letu 2002 {e ena ob~ina. Skupaj imamo danes v Sloveniji 193 ob~in, ki 
niso vse oblikovane v skladu z zakonskimi merili. Polovica jih ima manj kot 5000 prebivalcev, 
vse pa tudi nimajo popolne osnovne {ole, zdravstvenega doma ali zdravstvene postaje, banke, 
po{te, ustreznih prostorov za delo ob~inskih organov itd. Pri organizacijski sestavini gre za novi 
razpored organizacije oblasti v ob~ini, ki ga sestavljajo organi (neposredno izvoljena ob~inski 
svet in župan, nadzorni odbor) in oblike neposrednega sodelovanja državljanov pri odlo~anju v 
ob~ini (zbori ob~anov, referendumi in državljanska pobuda). Pri finan~no-materialni sestavini 
gre za uresni~evanje na~el sorazmernosti sredstev z nalogami lokalnih skupnosti, solidarnosti 
do razvojno {ibkej{ih ob~in, pravice do lastnih virov lokalnih skupnosti itd. Pri pravni sestavini 
pa gre za položaj ob~ine kot pravne osebe javnega prava in njeno vklju~enost v celotni pravni 
sistem RS. 
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Razmejitev pristojnosti med državo in ob~inami urejajo Zakon o prevzemu 
državnih funkcij, ki so jih do 31. 12. 1994 opravljali organi ob~in in podro~ni zakoni 
(npr. Zakon o varstvu okolja, Zakon o urejanju prostora, Zakon o geodetski službi). 
Državni nadzor nad zakonitostjo dela ob~inskih organov poleg ZLS urejata {e Zakon 
o državni upravi (ZU) in Zakon o vladi.  

Zakon o in{pekcijskem nadzoru se z izjemo dolo~b o organizaciji uporablja 
tudi za in{pekcijski nadzor, ki ga izvajajo organi lokalnih skupnosti. Zakon o javnih 
uslužbencih celovito ureja sistem javnih uslužbencev v državnih organih in upravah 
lokalnih skupnosti ter posebnosti delovnih razmerij javnih uslužbencev v državnih 
organih in upravah lokalnih skupnosti. Zakon o javnih agencijah ureja javno agencijo 
kot statusno obliko osebe javnega prava. Ustanovi jo lahko tudi samoupravna lokal-
na skupnost ali zveza samoupravnih lokalnih skupnosti. Zakon o gospodarskih 
javnih službah dolo~a na~in in oblike izvajanja gospodarskih javnih služb. Z njimi 
se zagotavljajo materialne javne dobrine kot proizvodi in storitve, katerih trajno in 
nemoteno proizvajanje v javnem interesu zagotavlja Republika Slovenija oziroma 
ob~ina ali druga lokalna skupnost zaradi zadovoljevanja javnih potreb, kadar jih ni 
mogo~e zagotavljati na trgu. Zakon o sistemu pla~ v javnem sektorju (ZSPJS) ureja 

sistem pla~ funkcionarjev in javnih uslužbencev v javnem sektorju31. 

Ob~ina ureja zadeve iz svoje pristojnosti s svojimi splo{nimi akti oziroma pred-
pisi. Tako so za pravno urejanje lokalne samouprave pomembni predvsem statuti 
ob~in, ki vsebujejo temeljna na~ela za organizacijo in delovanje ob~ine, oblikovanje 
in pristojnosti ob~inskih organov, organizacijo ob~inske uprave, sodelovanje 
ob~anov pri sprejemanju odlo~itev in druge statusne dolo~be. Pomembni so tudi 
poslovniki ob~inskih svetov in nadzornih odborov ter odloki o ustanovitvi, organiza-
ciji in delovnem podro~ju organov ob~inske uprave. Z odloki, odredbami, pravilniki 
in navodili ob~ine dolo~ajo splo{na pravna pravila, na podlagi katerih opravljajo 
naloge iz svoje ter zadeve iz prenesene pristojnosti, ~e je tako dolo~eno z zakonom. 

Uresni~evanje ustavnih na~el in dolo~b o lokalni samoupravi, spo{tovanje 
na~el ratificirane MELLS in vklju~itev  Slovenije v EU zahtevajo uskladitev in nadalj-
nje dopolnjevanje veljavnih predpisov in tudi novo pravno urejanje lokalne samoup-
rave. Z zakoni bo treba pravno urediti {e pokrajine, medob~insko sodelovanje ter 
vlogo in položaj glavnega mesta države.  

V podro~ni zakonodaji je treba v skladu z na~elom subsidiarnosti razmejiti 
naloge med državo in lokalno samoupravo (ob~ine, pokrajine) ter prenesti nekatere 
državne naloge v opravljanje ob~inam.  

                                                 
31 Javni sektor po tem zakonu sestavljajo državni organi in samoupravne lokalne skupnosti, 
javne agencije, javni skladi, javni zavodi, javni gospodarski zavodi ter druge osebe javnega 
prava, ki so posredni uporabniki državnega prora~una ali prora~una lokalne skupnosti. Javna 
podjetja in gospodarske družbe, v katerih ima ve~inski delež oziroma prevladujo~ vpliv država 
ali lokalna skupnost, niso del javnega sektorja po tem zakonu. 
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V Komisiji za ustavna vpra{anja Državnega zbora je bil podprt tudi vladni pred-
log za spremembo Ustave RS, ki se nana{a na uvedbo pokrajin kot obvezne druge 
ravni lokalne samouprave v RS, prenos državnih nalog na pokrajine brez njihovega 

predhodnega soglasja ter na opravljanje državnih upravnih nalog32 tudi v ob~inah in 
pokrajinah. Pri~akovati je, da bodo te spremembe sprejete v letu 2004. 

V nadaljevanje reforme je treba vklju~iti tudi najnovej{a družboslovna spoznanja, 
ki presegajo lokalno zaprtost, kakr{no utrjuje na{ pravni red. Gre za prehod od 
»prostora krajev« k »prostoru tokov«, razliko med »starim« (zaprtim) in »novim« 
(odprtim) lokalizmom, »novi regionalizem«, »teledemokracijo«, ki spreminja dose-
danji pomen neposredne in posredne demokracije, »novo politi~no kulturo«, ki kaže 
na izpodkopavanje toge, hierarhi~ne teritorialne organiziranosti, slabitev vloge poli-
ti~nih strank ter krepitev vloge mno{tva raznih (pod)skupin, ki presegajo lokalne in 
nacionalno-državne okvire. Ta spoznanja nakazujejo dolgoro~no perspektivo nasta-

janja globalne civilne družbe.33 

Regionalizacija Slovenije 

Slovenija sodi v krog držav, ki imajo vse možnosti za dvonivojsko lokalno 
samoupravo – gospodarske, geografske, upravno-politi~ne, zgodovinske idr. Razvoj 
lokalne samouprave in pretirana centralizacija nalog v državi kažeta na potrebo po 

krepitvi mo~i ob~ine v razmerju do države preko pokrajine34 kot druge ravni lokalne 
samouprave v Sloveniji. Pokrajine naj bi zapolnile vrzel med majhnimi ob~inami in 
državo in blažile sedanjo preveliko urejevalno in dejansko mo~ države v odnosu do 
{ibkih ob~in. Povezovale naj bi ob~ine zaradi u~inkovitej{ega urejanja in izpolnjevan-
ja potreb državljanov in gospodarstva, ki presegajo zmogljivosti posamezne ob~ine. 

V unitarni državi, kot je Slovenija, je regionalizacija pravzaprav na~in za vzpos-
tavitev vmesne stopnje med lokalnimi skupnostmi in državo. Pokrajina naj bi v 
medsebojni povezanosti opravljala državne naloge, ki jih je treba opravljati v pokraji-
ni, in samoupravne naloge lokalnega pomena, ki so odsev procesov v tem prostoru. 
Pokrajine bodo opravljale naloge, ki presegajo zmogljivosti majhnih ob~in, pred-
vsem pa zadeve, ki jih bo država prenesla v njihovo izvirno in preneseno pristojnost 
in odgovornost. Pokrajine so nujno potrebna struktura, ki bo zapolnila vrzel med 
(pre)majhnimi ob~inami in državo ter bo primerno mesto za uresni~evanje na~ela 
subsidiarnosti oziroma za nujno potrebno decentralizacijo in demokratizacijo na{e 
države. To nam narekujejo predvsem doma~e razmere in razlogi, pa tudi primerljivost 

                                                 
32 Zdaj državne upravne zadeve, npr. izdajanje razli~nih dovoljenj in drugih dokumentov, opravlja 
58 upravnih enot kot oblik teritorializirane državne uprave.  
33 Prim. Mlinar, Zdravko, »Globalizacija« ali getoizacija lokalne demokracije? Teorija in praksa, {t. 
3/00. 
34 Pri tem moramo opozoriti, da je mogo~e na{e pokrajine primerjati npr. s provincami v Italiji, 
okrožji na Danskem, landkreisi v ZRN ali departmaji v Franciji, ne pa z evropskimi regijami. 
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z evropskimi kriteriji in standardi, ki jih vsebujejo ratificirana MELLS in drugi doku-
menti SE in EU. 

Pri regiji (pokrajini) gre za vmesni prostor med državo in ob~inami, v katerem 
se pojavljajo aktualne potrebe, kot so gradnja in vzdrževanje lokalnih cest regional-
nega pomena, oskrba z vodo in energijo idr., ki jih je treba upo{tevati in zadovolje-
vati. V tem vmesnem prostoru se kopi~ijo problemi, ki temeljijo na eni strani na 
interesih države, na drugi strani pa gre za interese lokalnega pomena. Ta prostor 
lahko ozna~ujemo kot regijo, ne glede na to, kak{no ime lahko dobi, ~e ji država 
prizna dolo~eni upravnosistemski položaj.  

Pokrajine so v Sloveniji potrebne tudi zaradi primerljivosti z državami EU in 
zaradi uspe{nej{ega kandidiranja za sredstva EU za regionalni razvoj. Strukturni 
skladi, ki so namenjeni spodbujanju regionalnega razvoja v EU, bodo pomembni 
tudi za Slovenijo oziroma njen regionalni razvoj. Potreba po pokrajinah pa se kaže 
tudi zaradi ~ezmejnega sodelovanja lokalnih in regionalnih skupnosti. 

Pri prizadevanjih za uvedbo pokrajin je treba najve~jo pozornost posvetiti {tirim 
sklopom vpra{anj: kak{ne bodo njihove pristojnosti, organizacija in upravljanje, 
financiranje in premoženje ter na tej podlagi najoptimalnej{a razdelitev Slovenije na 
pokrajine. Najve~jo strokovno podporo ima model velikih pokrajin, tj. 6 do 8 pokrajin.  

Zaklju~ek 
 

Razvita lokalna samouprava je temelj vsakega demokrati~nega sistema. 
Lokalne skupnosti naj bi opravljale vse tiste javne zadeve, ki se u~inkoviteje in racio-
nalneje ter bližje državljanom upravljajo na lokalni ravni. Organi in uprave lokalnih 
skupnosti imajo pri tem odlo~ilno vlogo. Iz dokumentov SE lahko povzamemo, da 
bodo v novem stoletju na podro~ju lokalne in regionalne demokracije v Evropi v 
ospredju naslednji cilji in vrednote: 

•  varstvo ~lovekovih pravic in uveljavljanje vseh vrst demokracije; 

•  pove~ana participacija državljanov v lokalnem in regionalnem javnem živ-

ljenju; {e zlasti je treba zagotoviti pove~anje udeležbe mladih in žensk v 

organih lokalnih in regionalnih skupnosti; 

•  ~ezmejno sodelovanje lokalnih in regionalnih skupnosti, {e zlasti na pod-

ro~ju kulture, medsebojnega spoznavanja in u~enja; 

•  uveljavljanje na~ela subsidiarnosti in s tem povezane regionalizacije držav; 

•  na partnerstvu temelje~ in skupen pristop vseh akterjev in s tem krepitev 

demokrati~ne strukture in duha evropskih integracijskih procesov na vseh 

ravneh oblasti; 

•  nepogre{ljiva vloga lokalnih in regionalnih skupnosti pri uresni~evanju 

prava EU na poddržavni ravni. 
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SE se zaveda razli~nosti sistemov lokalne samouprave v evropskih državah, 
zato bo podpiral reforme, ki se nana{ajo na decentralizacijo, pomagal pri razvoju 
u~inkovitih lokalnih demokrati~nih institucij (na ob~inskih in vi{jih oziroma regional-
nih ravneh), krepil zmožnost delovanja lokalnih skupnosti in njihovih združenj ter 
razvijal oblike usposabljanja, ki naj da lokalno izvoljenim predstavnikom in osebju v 
lokalnih upravah znanje in ve{~ine ter jih usposobi za zagotavljanje storitev, ki bodo 
v skladu s pri~akovanji lokalnega prebivalstva. 

Lokalna demokracija v Evropi je v zadnjih desetih letih dosegla velik napredek. 
Gre za kontinuiran in dinami~en proces, v katerem lokalne oblasti dobivajo nove 
pristojnosti in odgovornosti. Število lokalnih pristojnosti vsepovsod nara{~a, usme-
ritve v lokalnem financiranju pa so vse bolj v {kodo interesov lokalnih skupnosti. 
Na~elo subsidiarnosti pomeni ravnovesje med pristojnostmi in finan~nimi viri lokal-
nih skupnosti, zahteva pa tudi odgovornost lokalnih in regionalnih oblasti, da pozna-
jo potrebe svojih prebivalcev in temu ustrezno organizirajo javne službe; poleg tega 
imajo tudi odgovornost do države. 

V zadnjih nekaj desetletjih so evropske države zaradi skladnosti z interesi 
evropskih prebivalcev za vi{jo kakovost življenja preuredile strukturo svojih javnih 
oblasti z institucionaliziranjem razli~nih ravni oblasti. Javne zadeve so v precej{nji 
meri prenesle na lokalno in regionalno samoupravo. V ve~ini evropskih držav pre-
na{a država na ob~ine in druge lokalne skupnosti del svojih pristojnosti, kadar oce-
njuje, da je na ta na~in mogo~e u~inkoviteje uresni~evati posamezne zadeve, bolj 
upo{tevati specifi~nosti nekega obmo~ja ali približati upravo prebivalcem. Lokalne 
skupnosti opravljajo tudi velik del državne uprave, ki ima pomen za prebivalce teh 
skupnosti.  

Vsepovsod v Evropi se odvija proces decentralizacije ter krepitev demokracije 
in novega sistema upravljanja, ki zahteva sofisticirane mehanizme dialoga.  

Vsak politi~ni sistem ima kak{en na~in za izražanje potreb in zahtev državljanov 
in družbenih skupin do oblasti. Gre za razli~ne oblike artikulacije in združevanja inte-
resov. Najbolj temeljna oblika je participacija in dejavnost državljanov z razli~nimi 
metodami – od volitev do osebnih stikov, od protestov in neposredne aktivnosti do 
enostavne politi~ne abstinence. Bolj institucionalizirane oblike artikulacije interesov 
pa se pojavljajo s socialnimi in politi~nimi skupinami, ki predstavljajo interese svojih 
~lanov. Te skupine se razlikujejo po organizacijskih elementih, finan~nih mehaniz-
mih, politi~nem stilu in klienteli. Med njimi so tudi združenja lokalnih in regionalnih 
oblasti kot primer institucionalnih interesnih skupin, ki posku{ajo legitimno dose~i 
centralno oblast po dostopnih kanalih.  

Pri reformah lokalnih skupnosti v Evropi in pri nas gre za povezanost teritorial-
nih sprememb z vsebinskimi vpra{anji in {e zlasti z dobrim upravljanjem, ki bo v 
korist prebivalstva. Kdaj sploh so potrebne teritorialne reforme? Kak{en je koncept 
dobrega upravljanja v posamezni državi? Kaj naj se upo{teva pri snovanju lokalnih 
(in regionalnih) skupnosti? Ali so ob ekonomskih vidikih, ki so temeljni, pomembni 
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{e drugi vidiki oziroma cilji? Ali dana{nji teritorialni okviri lokalnih skupnosti {e ustre-
zajo? Kako usklajevati pristopa 'od zgoraj navzdol' (državni) in 'od spodaj navzgor' 
(lokalni, državljanski)? Kako ugotoviti identiteto lokalnih in regionalnih skupnosti? 
Kako ~im bolj upo{tevati in obve{~ati njihove prebivalce pri teritorialnih reformah? 
Ali imajo državne oblasti jasno izdelano strategijo in cilje razvoja lokalnih in regional-
nih skupnosti?  

SE poudarja, da gre pri upravljanju za temeljna vpra{anja, kot so: centralizacija, 
decentralizacija, devolucija; u~inkovitost in demokrati~nost lokalnih in regionalnih 
oblasti; eti~ni standardi pri delu lokalnih uprav; pomembnost na~ela subsidiarnosti – 
nove pristojnosti lokalnih in regionalnih oblasti in njihovi stiki s prebivalci; enakovred-
nost javnih služb – enaki standardi storitev za državljane v vsej državi; partnerstvo 
med ravnmi oblasti, nacionalna združenja lokalnih skupnosti; demokracija medijev. 

Uresni~evanje na~ela subsidiarnosti in decentralizacije je zna~ilnost moderne 
dobe. ^eprav je vsaka država avtonomna pri odlo~anju o svoji oblastni strukturi, gre 
v zadnjih desetletjih v Evropi za nara{~ajo~o decentralizacijo in devolucijo, ki se 
odvijata v ve~ modelih regionalne samouprave. Ekonomska rast, soobstojni razvoj 
in kakovostne javne službe se lahko u~inkoviteje uveljavljajo, ~e oblastne institucije 
niso vsesplo{no centralizirane. Razvoj gre v smeri u~inkovite in demokrati~ne obla-
sti na vseh ravneh, pri ~emer morata biti vedno v ospredju državljan in kakovost 
njegovega življenja. To pa je mogo~e, ~e med razli~nimi ravnmi oblasti in državljani 
obstajata stalni dialog in partnerstvo. 

Evropske integracije vse bolj ra~unajo tudi s poddržavnimi strukturami oblasti v 
posamezni državi, tj. z lokalnimi in regionalnimi oblastmi. Nanje se najtesneje veže-
jo vpra{anja, ki so povezana z uresni~evanjem na~el subsidiarnosti, decentralizacije 
in demokratizacije ter partnerstva in sodelovanja razli~nih ravni oblasti znotraj držav 
in v mednarodnih povezavah. Ve~ina evropskih držav se giblje k devoluciji, ustanav-
ljajo se regije ali pa se daje dodatna avtonomija že obstoje~im regijam; na~elo regio-
nalne samouprave, ki ga prav tako poudarja EU, je povezano s spo{tovanjem 
demokracije in z vidikom ve~je integracije Evrope. 

Regionalizacija v Evropi kaže zelo pestre institucionalne oblike. Ne obstaja pa 
en model regionalne samouprave, ki bi ga lahko prenesli v vsako državo.  

Nara{~a pomen regij oziroma vmesnih ravni oblasti med centrom in ob~insko 
ravnjo. Te vmesne ravni imajo razli~en položaj v posameznih državah. Ne glede na 
to pa gre v vseh primerih za spremenjeno naravo starih držav. Tudi politika EU je 
odprla vrata za nov scenarij, v katerem regionalne in lokalne oblasti dobivajo podpo-
ro za svoje nove zahteve.  

Lokalna in (bodo~a) pokrajinska samouprava v RS sta sestavni del javne upra-
ve. Imamo 193 ob~in, ki se zelo razlikujejo med seboj po velikosti teritorija, {tevilu 
prebivalcev, razvitosti, {tevilu zaposlenih v ob~inskih upravah in kakovosti dela, 
udeležbi prebivalcev v lokalnem javnem življenju, povezovanju in sodelovanju na 
horizontalni ravni, dejavnosti v dveh reprezentativnih združenjih ob~in, ~ezmejnem 
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sodelovanju idr. Ve~ kot polovica ob~in ne izpolnjuje zakonskih pogojev za ustanovi-
tev. Z upravnega vidika smo dobili neracionalne ob~ine; tudi ni pri~akovati, da bi se 
v kratkem za~ele združevati v ve~je enote. V nadaljevanju reforme lokalne samoup-
rave bi bilo treba nameniti veliko pozornost u~inkovitosti ob~in (ob~inskih organov 
in ob~inske uprave), {e posebej pa soodvisnosti med velikostjo ob~ine, njeno 
u~inkovitostjo in participacijo državljanov v lokalnem javnem življenju, kriterijem za 
oblikovanje lokalnih in pokrajinskih skupnosti, analizi sedanjih pristojnosti ob~in in 
njihovemu financiranju, nalogam lokalnih skupnosti po vklju~itvi RS v EU, upravlja-
nju ob~inskega premoženja in prora~una, lokalnim javnim službam, javni etiki na 
lokalni ravni ter razmerjem lokalnih skupnosti do države. 

Marsikje v Evropi si prizadevajo za združevanje majhnih ob~in v ve~je enote ali 
pa mo~no spodbujajo medsebojno sodelovanje ob~in. Vse države si prizadevajo za 
tak{no velikost lokalnih in regionalnih skupnosti, ki bo omogo~ala potrebne 
finan~ne in ~love{ke vire za ~im kakovostnej{e javne storitve za zadovoljevanje 
sodobnih potreb prebivalcev. Pomembnost teritorija je povsem jasna, pa naj gre za 
gospodarski, socialni, politi~ni ali upravni vidik. Parametri, ki jih je treba upo{tevati 
pri oblikovanju novih teritorialnih skupnosti, so: velikost (teritorij, prebivalstvo), 
funkcije (naloge in pristojnosti), avtonomija (razmerja med državnimi oblastmi in 
lokalno/regionalno samoupravo, fiskalna in funkcionalna soodvisnost) in na~in delo-
vanja (razmerje med javno in zasebno produkcijo). Ti parametri so medsebojno 
odvisni. V skandinavskih državah {e dodajajo, da so ob finan~nih razlogih za refor-
me, ki naj prinesejo ~im zmožnej{e lokalne in regionalne skupnosti, zelo pomembni 
tudi demokrati~ni cilji.  

Pripravljene so spremembe Ustave RS, ki naj bi jih sprejel državni zbor v letu 
2004. Predlagani novi 143. ~len ustave dolo~a, da so pokrajine obvezna druga raven 
lokalne samouprave, ki jih ustanovi država z zakonom za opravljanje lokalnih zadev 
{ir{ega pomena in z zakonom dolo~enih nalog regionalnega zna~aja. Pokrajine naj bi 
opravljale tudi naloge v imenu in za ra~un države (državne upravne zadeve). Na ta 
na~in bi bila omogo~ena decentralizacija Slovenije in s tem uresni~evanje na~ela 
subsidiarnosti. Pri uvedbi pokrajin v RS gre za povezanost nove enote teritorialne 
samouprave (demokracije) z vsebinskimi vpra{anji, zlasti z dobrim upravljanjem, ki 
bo v korist tam žive~ega prebivalstva. 
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•  90 podro~nih zakonov – Katalog pristojnosti ob~in, Služba Vlade RS za lokalno samoupravo, 

Ljubljana, 1998. 

•  Zakon o državni upravi (Ur. l. RS, {t. 52/02). 

•  Zakon o Vladi Republike Slovenije, (Ur. l. RS, {t. 4/93, 71/94, 23/96, 47/97, 23/99, 119/00). 

•  Zakon o in{pekcijskem nadzoru (Ur. l. RS, {t. 56/02). 

•  Zakon o javnih uslužbencih (ZJU) (Ur. l. RS. {t. 56/02). 

•  Zakon o javnih agencijah (ZJA) (Ur. l. RS, {t. 52/02). 

•  Zakon o gospodarskih javnih službah (Ur. l. RS, {t. 32/93). 

 

 

Dr. Stane Vlaj je docent na Fakulteti za upravo in direktor in{tituta za lokalno samoupravo. 

Bil je predstojnik Službe Vlade RS za reformo lokalne samouprave in deset let predstavljal 

Slovenijo v Vodilnem odboru SE za lokalno in regionalno demokracijo.  

 
 

SUMMARY 

Local and Regional Self-Government in Europe        
and in Slovenia 
 

Present-day local democracy in Europe is characterised by two things: 
general consent on a group of general values and principles, and a large 
diversity of institutions and practices. The European Charter of Local Self-
Government (ECLS) derives its general principles of local democracy from the 
historical experience of the countries and transforms them into a general 
source and framework. The principles of ECLS can be implemented in diffe-
rent institutional forms. Local democracy is one of the pillars of democracy in 
Europe: but the principle of subsidiarity is always at the forefront, when the 
creation of a safe and stable Europe is discussed. The implementation of the 
principle of subsidiarity is a decentralisation of public matters or competence 
to the most suitable level, starting with the municipality and indicates the 
level of democracy in a particular state. Local democracy is of vital importan-
ce for a democratic system and represents a constitutive element of a state.  

The increasing decentralisation and devolution reflect a generally present 
belief that economic growth, co-existent development, quality public services 
and full democratic participation are more efficient when the institutions of 
authority are not generally centralised.  

In the democratic states, the goal of local and regional authorities and of 
the state itself is to promote the implementation of democracy and to ensure 
the best possible response to the people's needs.  For this purpose, there 
should exist cooperation between different levels of authority and between 
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them and the citizens.  This allows the establishment of the required balance 
between all participants in the dialogue.  If a political system wishes to achieve 
the desired results, it should include in the decision-making process all those 
concerned by a particular decision.  

When reforming the local self-government in Slovenia the functional, 
financial and regional components were particularly neglected. Therefore the 
extremes occurred, such as: establishment of large and rather small munici-
palities, the establishment of municipalities with narrow local competence 
from previously overburdened municipalities etc. The Constitution of the 
Republic of Slovenia in 2004 will be amended. The new Article 143 will be the 
basis for establishing regions as a secondary level of local self-government in 
Slovenia. Regions should be more efficient partners to the Structural Funds 
and in crossborder co-operation as well.  
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IZVLE^EK 
Namen prispevka je predstaviti celovito obvladovanje kakovosti (TQM) v javni 

upravi. Teoreti~ni definiciji kakovosti sledi pojasnitev razlike med kontrolo in obvla-
dovanjem kakovosti kot vse pomembnej{i sestavini procesov v storitvenih organi-
zacijah. Nadrobno so pojasnjene tudi tri osnovne sestavine obvladovanja kakovosti: 
osredoto~enje na stranko, stalno izbolj{evanje procesov in celovito sodelovanje 
zaposlenih v timih. Pri prenosu spoznanj celovitega obvladovanja kakovosti v javni 
sektor pa ne moremo mimo nekaterih omejitev in zna~ilnosti, ki jih je treba upo{tevati.  

 

Klju~ne besede: javni sektor, kakovost javnega sektorja, merjenje kvalitete, celovito 
obvladovanje kakovosti (TQM)  

 

1. Uvod 
 

Zaradi vse ve~je pomembnosti javnega sektorja ter izbolj{evanja njegove 
u~inkovitosti in uspe{nosti lahko tudi v javnem sektorju opazimo zgledovanje po 
zasebnem sektorju. Sodelovanje javnega in zasebnega sektorja v obliki javno-
zasebnega partnerstva (PPP) je uveljavljeno. Predvsem v praksi tujih držav pa opazi-
mo, da se tudi na~ini vodenja zasebnega sektorja prena{ajo v javni sektor. Eden 
takih primerov je teorija celovitega obvladovanja kakovosti.  

Cilj ~lanka je predstaviti celovito obvladovanje kakovosti {ir{i publiki. Po 
teoreti~nem delu bomo navedli nekatere posebnosti javnega sektorja, ki od teore-
tikov in praktikov zahtevajo poseben pristop k uvajanju omenjene teorije v organi-
zacije javnega sektorja. Na tem mestu bomo omenili razlikovanje med proizvodi in 
storitvami, stranko in državljanom ter možnosti za timsko delo. Vse to bomo sku{ali 
postaviti v okvir celovitega obvladovanja kakovosti (Total Quality Management – 
TQM).  

Teorija celovitega obvladovanja kakovosti je zbir na~el in tehnik za neprestane 
izbolj{ave procesov v organizaciji od najvi{jih nivojev pa do najnižjih s ciljem popolno-
ma zadovoljiti stranko s kakovostnim proizvodom, procesi, organizacijo in zaposle-
nimi (Henry, 1999, str. 219). Omenjena teorija je danes v velikem razmahu tako v 
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zasebnem kot v javnem sektorju. V Združenih državah Amerike pravijo, da prina{a 
»nekaj socialnega ~uta v ekonomsko teorijo« (Hackman idr., 1995, str. 309). 

V Slovarju slovenskega knjižnega jezika je beseda »kakovost« opredeljena kot 
»kar opredeljuje kaj glede na veliko mero pozitivne lastnosti«. V organizacijski litera-
turi pa najdemo mnogo razli~nih definicij besede »kakovost«.  

Juran, strokovnjak na podro~ju kakovosti, je opredelil kakovost kot primernost 
za uporabo (Žnidar{i~, 1990, str. 5–10). Ameri{ko združenje za nadzor kakovosti je 
definiralo kakovost kot skupek lastnosti in zna~ilnosti izdelka oz. storitve, ki vplivajo 
na njegovo sposobnost, da zadovolji izražene ali nazna~ene potrebe (Kotler, 1996, 
str. 56). Kakovost je celokupnost zna~ilnosti in karakteristik izdelka ali storitve, ki se 
nana{a na njeno zmožnost, da zadovolji dolo~ene zahteve, potrebe ali pri~akovanja 
stranke oziroma trga (Marolt, 1994). 

Nov na~in vodenja javne uprave je usmerjen v ~im kakovostnej{e zadovoljeva-
nje javnih potreb. Koncepti, metode in tehnike so preneseni iz podjetni{tva in so 
vklju~eni v vodenje javne uprave. Cilj nove javne uprave je ~im ve~ja u~inkovitost in 
uspe{nost javne uprave. Slika 1 kaže usmerjenost javne uprave na ve~ pomembnih 
podro~ij. Kot eno izmed podro~ij lahko opazimo tudi delovanje za celovito obvlado-
vanje kakovosti. 

 
Slika 1: Nova javna uprava 

nova javna uprava

decentraliziranje podjetni{tvo

planiranje in kontroliranje

TQM

ravnanje s ~love{kimi viri

nova javna uprava

decentraliziranje podjetni{tvo

planiranje in kontroliranje

TQM

ravnanje s ~love{kimi viri
 

 
Vir: Goller idr., 1996, str. 136. 

 
Sistem kakovosti, ki temelji na stalnem izbolj{evanju kakovosti procesov ter 

storitev in proizvodov je eden izmed konceptov, ki je bil prenesen iz podjetij v javno 
upravo. Sistem pomeni proces stalnih izbolj{av pri spreminjanju vložkov (input) v 
izložke (output). Obsega interno in eksterno dimenzijo organizacije. Zadeva celotno pot 
storitve ali izdelka od za~etka do konca in odnose znotraj in zunaj organizacije. 
Obvladovanje celovite kakovosti je definirano kot razvijajo~ se sistem, ki je osredoto~en 
na stalno izbolj{evanje kakovosti izdelkov in storitev, da bi se pove~ala zadovoljstvo 
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kupcev in uspe{nost organizacije oz. ustanove. Poudarek je na sodelovanju zaposle-
nih s ciljem dose~i ~im bolj{i rezultat.  

Z vpeljavo ustreznega sistema kakovosti lahko organizacija doseže tudi zniža-
nje stro{kov poslovanja. Stalno izbolj{evanje, spodbujanje in vklju~evanje zaposlenih v 
re{evanje problemov omogo~a, da si organizacija pridobi zaupanje strank, zniža 
stro{ke ter pove~a zadovoljstvo, u~inkovitost in uspe{nost. 

2.  Celovito obvladovanje kakovosti in njegove  
zna~ilnosti 

2.1. Opredelitev celovitega obvladovanja kakovosti 

Izbolj{evanje kakovosti izdelkov in storitev, stalno zmanj{evanje stro{kov in 
rast produktivnosti so se izkazali kot osnovni stebri dolgoro~nega obstoja podjetij in 
ustanov. V zadnjem ~asu tudi v svetu podjetja in ustanove izbolj{ujejo kakovost 
izdelkov in storitev ter s tem uspe{nost, ker uporabljajo na~elo t. i. obvladovanja 
celovite kakovosti (TQM). Definicija TQM, ki so jo postavili ugledni profesorji vodil-
nih univerz v ZDA, ugledni svetovalci s podro~ja kakovosti in devet predsednikov 
velikih ameri{kih korporacij, je (Verbi~, 1994, str. 33–34): »Celovito obvladovanje 
kakovosti je sistem ravnanja z ljudmi, ki si prizadeva za ve~je zadovoljstvo strank ob 
~edalje nižjih realnih stro{kih. Celovito obvladovanje kakovosti je celovit sistemski 
pristop in sestavni del strategije, ki deluje horizontalno na vseh funkcijah in sektor-
jih, vklju~uje vse zaposlene od vrha do dna in sega nazaj v verigo dobaviteljev ter 
naprej v verigo odjemalcev. Celovita kakovost poudarja izobraževanje in usposab-
ljanje za nenehno spreminjanje kot klju~ za uspeh organizacije.« Definicija nadalje 
pravi, da se morajo vsa dejanja izvajati po v naprej strogo dolo~enih standardih 
kakovosti. Na{a obveza je, da proizvode in procese razvijamo v smeri stalnega 
izbolj{evanja kakovosti (Kopperger, 1996, str. 53). Potrebna je tudi opredelitev 
kakovosti. Kakovost proizvodov in storitev pa lahko dolo~ajo proizvajalec ali stranka. 
V teoriji celovitega obvladovanja kakovosti pri~akovano kakovost dolo~ajo stranke 
(Vahs, 1997, str. 186). Zavedati se moramo, da stranka ni samo kon~ni kupec, 
ampak so to vsi sodelavci v procesu proizvodnje oz. ustvarjanja storitev. Stanka je 
potemtakem vsakdo pred in za nami v verigi procesa. V javni upravi mora kakovost 
kon~nega proizvoda upo{tevati želje, korist in potrebe državljanov. Zato je javna 
uprava pristojna, da z danimi sredstvi ~im bolj zadovolji državljana. Navsezadnje je 
država tista, ki strankam (državljanom) predpisuje postopke. Ljudje sami registracij 
avtomobilov, gradbenih dovoljenj itd. ne potrebujejo, ampak jih morajo pridobiti, ker 
je tak upravni postopek. Javna uprava se mora zato zavedati, da je ona tista, ki od 
ljudi nekaj pri~akuje, in da so stranke v uradih zaradi upravnega postopka in ne po 
lastni želji.  
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Na~ela TQM so se razvila v vsakdanji praksi v podjetjih in drugih organizacijah 
s ciljem ~im bolj zadovoljiti kupca, zato ta teorija ni abstraktna. Ker se je razvijala ad 
hoc, tudi nima enega vpeljanega na~ina doseganja bolj{ih rezultatov. TQM se mora 
prilagoditi vsaki kulturi in zgodovini vsakega posameznega podjetja oz. organizacije. 
Razlikovati moramo kontrolo kakovosti, kot smo jo poimenovali nekdaj, in sistem 
celovitega obvladovanja kakovosti. Pri prvi so se ljudje v glavnem ukvarjali s kontro-
lo kakovosti proizvodov in storitev, druga pa kakovost obravnava druga~e. Razlike si 
poglejmo na sliki 2 (Kopperger, 1996, str. 54): 

 
Slika 2: Primerjava med kontrolo kakovosti in celovitim                
obvladovanjem kakovosti 

 
Kontrola kakovosti 

(nekdaj) 
Celovito obvladovanje kakovosti  

(danes) 

Cilj poslovanja 
•  bolj{i proizvodi 
•  minimalni proizvodni stro{ki  
•  optimalen izpad 

•  bolj{e delovno okolje 
•  zadovoljevanje stranke 
•  velika fleksibilnost 

Cilj zagotavljanja  
kakovosti 

•  dobri proizvodi •  zadovoljitev trga 

Organiziranje  
zagotavljanja 
kakovosti 

•  stroga kontrola 
 

•  zagotavljanje kakovosti kot del 
vsakega opravila 

Odgovornost za 
kakovost 

•  kontrolor kvalitete 
•  vsi zaposleni pri svojem   

opravilu in ob~asno nadrejeni  

Metode zagotav-
ljanja kakovosti 

•  ugotavljanje napak z           
opazovanjem 

•  merjenje 
•  kontroliranje 

•  cilj proizvodnja brez napak 
•  izbolj{evanje procesov 
•  samokontrola 

Kaj zagotavlja 
kakovost 

•  opazovanje proizvoda •  proces in sistem procesov 

Vir: Kopperger, 1996, str. 54. 

 
Temeljno na~elo TQM se skriva v isto~asnosti upo{tevanja ljudi, procesov in 

rezultatov. V teoriji poznamo tri temeljna podro~ja, s katerimi se TQM ukvarja 
(Kova~, 1999, str. 89–118): 

1. osredoto~enje na stranke, 

2. stalno izbolj{evanje procesa, 

3. celovito sodelovanje zaposlenih v timih. 

Ljudje so skrita rezerva podjetja in ustanov za konkuren~no prednost in ve~jo 
kakovost. Glavna dolžnost menedžmenta je, da bodo zaposleni s svojimi sposob-
nostmi in znanjem ~im bolj prispevali k uspe{ni izvedbi delovanja organizacije. 
Timsko delo vodi v hitrej{e izbolj{evanje procesov in s tem kakovost ter poslovne 
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rezultate tako v zasebnem kot tudi javnem sektorju. Potreba državljanov po storit-
vah javnega sektorja nara{~a. Javnemu sektorju mnogokrat konkurirajo tudi zasebni 
subjekti, zato kakovost storitev ne sme izostati. Mo~no navznoter usmerjena orga-
nizirana javna uprava odbija marsikaterega državljana. Sodelovanje med javnim sek-
torjem in stranko – državljanom – je bilo težko, saj sta bila fleksibilnost in inovativ-
nost v javnem sektorju neznana pojma. Zato je cilj menedžmenta, ki se ukvarja s 
kakovostjo procesov, jasen: delovanje usmeri na zadovoljevanje potreb strank in {e 
ve~, prav od za~etka do konca procesu posku{a zagotoviti ~im ve~jo kakovost (Kir-
chhoff, 1996, str. 17). Zato moramo uresni~evati dva cilja: tvorno vklju~evati zapos-
lene v izbolj{evanje procesov in procese organizirati zaradi ~im bolj{ega zadovolje-
vanja potreb državljanov.  

Sistem celovitega obvladovanja kakovosti vklju~uje vsaj naslednje elemente 
(Pollit, 1995): 

1. vnaprej pripravljene cilje glede doseganja kakovosti; 

2. prizadevanje vsakega posameznika za ~im bolj{o kakovost , po vsej organi-

zacijski strukturi od vodstva do najnižjih uslužbencev; 

3. naprezanje za izbolj{ave znotraj podjetja in njihovo obvladovanje, nato pa {e 

obvladovanje okolja; 

4. željo po neprestanem izpopolnjevanju; 

5. zavezanost neprestanim izbolj{avam (TQM je nenehen proces); 

6. predvidevanje možnih napak in njihovo prepre~evanje. 

Le kdo ne bi želel uresni~evati navedenih na~el! Sklepamo in verjamemo, da 
nas vodijo k ve~ji u~inkovitosti, posledica ~esar je ve~ja uspe{nost. ^e verjamemo, 
da TQM izvira iz zasebnega sektorja, kjer je edino sodilo finan~ni rezultat, potem bi 
pozitivne u~inke lahko pri~akovala tudi javna uprava.  

2.2. Osredoto~enje na stranke 

Cilj vsakega gospodarskega subjekta je stranki ponuditi izdelek ali storitev. 
Vendar je danes zgolj izdelek ali storitev premalo za uspe{no poslovanje. Zato je 
ekonomskim subjektom cilj, da z izdelkom ali storitvijo ~im bolj zadovoljijo 
odjemal~eve potrebe. ^e izdelek ali storitev ni narejen po željah kupca, se vrednost 
proizvoda ali storitve mo~no zmanj{a. Pojmovanje kakovosti se je s tehni~nih last-
nosti izdelka obrnilo na celovito kakovost, v katero je vklju~en celotni proces. Tehni~ne 
zna~ilnosti niso zanemarjene, dodana pa jim je kakovost procesa, ki odseva med-
sebojno sodelovanje pri izvajanju procesa, vgrajene materiale, kontrolo in poprodaj-
ne storitve. Enostavno moramo v proizvod vklju~iti tisto, kar bi si sami želeli pri 
posameznem proizvodu ali storitvi.  

V podjetjih se podjetniki zavedajo, da se razo~arana stranka ne bo vrnila. 
Stranko pritegne{, ~e ji ponudi{ ve~ kot konkurenca glede na njeno zaznavanje 
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potreb. Zato ni enotnega vzorca, ki bi jam~il uspe{nost prodaje. Treba je prou~iti 
posamezne ciljne trge in za vsakega uporabiti poseben na~in pristopa in prodaje. 
Cilj izbolj{anja kakovosti storitve bomo dosegli samo, ~e bomo razumeli želje 
zunanjih strank in potek procesov v organizaciji, da bi ~im bolj zadovoljili zunanje 
stranke (Munro, 1992, str. 93–144). Zato bi moralo podjetje redno ocenjevati zado-
voljstvo svojih strank. Orodja, ki jih imajo na voljo in bi jih bilo mogo~e uporabiti tudi 
v javnem sektorju, so (Kotler, 1996, str. 41–43): 

•  sistem pritožb in predlogov, 

•  ankete o zadovoljstvu strank, 

•  nami{ljeno nakupovanje (organizacija najema ljudi, ki se pretvarjajo, da so 

kupci, in poro~ajo o dobrih in slabih izku{njah pri nakupovanju izdelkov), 

•  analiza izgubljenih kupcev (podjetje vzpostavi stik z nekdanjimi kupci in 

posku{a izvedeti vzrok njihovega nezadovoljstva). 

Vendar je filozofija teorije TQM globlja. Teorija ne poudarja samo kon~nega 
kupca, ki ga imamo sami najve~krat v mislih, ampak dejstva, da ima vsak zaposleni 
svojega notranjega kupca. Zato je vsak zaposleni notranji dobavitelj in kupec stori-
tev ali proizvodov. ^e želimo biti dosledni, je lahko tudi na{ kon~ni kupec dobavitelj 
nekoga tretjega. ^e v organizacijah gledajo na medsebojno sodelovanje v procesih 
tako, kot smo navedli, se kakovost procesa, proizvodov in storitev ter medsebojne-
ga sodelovanja pove~a. Delavec, ki prodaja svojo storitev drugemu, se mora posta-
viti v vlogo kupca, saj bo le takrat lahko ~im bolj zadovoljil potrebo kupca. ~e bomo 
znali prisluhniti potrebam drugega in se posku{ali približati njegovim željam, 
izbolj{anje kakovosti ne more izostati. Za ocenitev zadovoljstva pa so povratne 
informacije kupcev nujne. Tako bi morali razmi{ljati vsi zaposleni. Teorija TQM pra-
vi, da ima vsak zaposleni dvojno delo: prvi~ standardno, ki vklju~uje faze za izdelavo 
proizvoda ali storitve, in drugi~, skrbeti mora za izbolj{evanje svojega dela.  

2.3. Stalno izbolj{evanje procesa 

Izbolj{evanje kakovosti in kup~evega zadovoljstva dosegamo z izbolj{evanjem 
procesa. Vsak izdelek in storitev je rezultat procesa. ^e želimo izbolj{ati kakovost, 
moramo izbolj{ati proces na~rtovanja, nabave, proizvodnje, prodaje in kontrole. 
Bistvene procese je treba urediti, saj je rezultat odvisen od procesov. Popis in 
spremljanje procesov v organizaciji privede do bolj{ih podrobnih rezultatov. 
Standardi ISO npr. temeljijo na podobnih predpostavkah. Obvladovanje procesov in 
sledenje dogajanju v organizaciji je bistvenega pomena. Osredoto~enje samo na 
predmete je preživeto.  

Menedžment procesa, TQM, ima dolo~eno zaporedje. Prvi je plan izvedbe za 
dosego cilja, ki obvezno upo{teva ljudi. Sami izvedbi sledi stopnja nadziranja sklad-
nosti rezultatov s planom izvedbe. Na podlagi informacij nadzora lahko analiziramo, 
zakaj je pri{lo do odstopanj od plana izvedbe ali zakaj plan izvedbe ni bil primeren. 
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Na podlagi ugotovitev lahko izvr{imo revizijo cilja, plana izvedbe ali plana nadzora. 
Na tak na~in je mogo~e analizirati vsak proces v podjetju. Razumevanje procesov in 
njihovo izpopolnjevanje je za uspe{nost bistvenega pomena. Samo ob popolnem 
poznavanju dogajanja v podjetju menedžment ve, kako se odzvati. Miselne simula-
cije so dobrodo{el pripomo~ek pri uvajanju TQM.  

2.4. Sodelovanje zaposlenih v timih 

Zaposleni so klju~ni proizvodni dejavnik v storitvenem sektorju. Z ustrezno 
organizacijo, vodenjem in motiviranjem lahko zaposleni dosežejo neslutene rezulta-
te. Ena izmed oblik sodelovanja je timsko delo. Tim je skupina ljudi z jasno 
dolo~enim in skupnim ciljem. To ni interesna skupina, ampak skupina ljudi, ki so 
združeni, da dosežejo cilj – rezultat s ~im nižjimi stro{ki. Ponavadi so v timu ljudje 
razli~nih znanj in sposobnosti. Navsezadnje so za uspe{en tim pomembne tudi 
vloge ljudi v timu in ustrezno motiviranje. Pravilna me{anica znanj in osebnostnih 
lastnosti ~lanov tima pripomore k uspe{nosti tima. Združevanje zaposlenih v time 
ima {tevilne prednosti. Za doseganje ~im bolj{ih rezultatov moramo poznati na~ela 
izgradnje uspe{nega tima (Kova~, 1999, str. 99–110): 

•  Vsak zaposleni mora biti ~lan vsaj enega tima. Vklju~evanje v tim je 

obvezno in pri zaposlenem kljub odporu sproži razmi{ljanje o kulturi tima. 

Ljudje za~no med seboj komunicirati, razre{evati konflikte, usklajevati ideje 

in sami mo~no vplivati na izbolj{ave v podjetju.  

•  Osnovno na~elo tima je dose~i tak{no kakovost dela, da bo stranka 

zadovoljna. Vsak zaposleni se mora zavedati, da s svojim delom vpliva na 

zadovoljstvo stranke. Samo pove~evanje zadovoljstva privede do pozitivnih 

rezultatov.  

•  Razlike v idejah, razmi{ljanju in mnenjih samo pripomorejo k želenemu 

rezultatu. Konfliktne situacije so vsakdanjik uspe{nih timov. Pestre ideje 

{irijo obzorje.  

•  ^e ima posameznik ve~ znanja, se bo lažje vklju~il v tim. Dejstvo je,         

da so znanja posameznika v timu delno spregledana ali nefavorizirana, h 

kon~nemu rezultatu tima pa mo~no pripomorejo. 

•  Vsak zaposleni je specialist na svojem podro~ju. Zato zaposleni najlažje 

re{ujejo probleme na svojih podro~jih. ^e zaposleni lahko izbolj{ujejo in 

sodelujejo pri spremembah, se bodo s temi istovetili. Po~utili se bodo ce-

njene in bodo zadovoljni.  

•  Prikaz rezultatov tima vodi k ve~ji motiviranosti ~lanov tima. Informiranje o 

poteku del v timu je nujno. Delovna vnema med delom niha, zato 

neprestano seznanjanje z doseganjem cilja pripomore k u~inkovitosti 

~lanov tima.  
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•  Ljudje želijo ~utiti, da je njihovo delo koristno. Dober vodja zna spodbujati 
~lane in vodi s pohvalami, ne kaznijo.  

•  Tudi v timu se odvijajo procesi. Tim mora stalno izbolj{evati svoje procese. 
Z izbolj{evanjem procesov tim doseže tudi bolj{i rezultat.  

Ob upo{tevanju navedenih na~el in pravil za oblikovanje tima smo na dobri poti 
k bolj{im rezultatom organizacije. Vsak tim je uspe{en toliko, kolikor so uspe{ni 
njegovi ~lani. Sposobnost posameznika je v primerjavi s sposobnostjo tima zane-
marljiva. Zato je vodenje tima nekaj posebnega. Pri vodenju tima veljajo naslednja 
na~ela (Rozman, 2000, str. 43–49): 

•  v timu je treba razpravljati, dokler ni doseženo soglasje, 
•  menjati delo med ~lani tima, 
•  iskati vsa dejstva in informacije, 
•  razpravljati o konfliktih, 
•  upo{tevati »na~elo odprtih vrat«, 
•  podeljevati pohvale, graje in priznanja, 
•  aktivno poslu{ati ~lane tima, 
•  podpirati ~lane, 
•  navzven delovati kot tim. 

Vodje timov morajo odigrati povezovalno vlogo. Z menedžerskim znanjem lahko 
iz ljudi, ki so »zlata rezerva«, potegnejo maksimum. Ljudje radi delajo v timih, le 
za~utiti morajo prednosti take organiziranosti dela. 

3. Celovito obvladovanje kakovosti v        
 javnem sektorju 
 

V prej{njem poglavju smo opisali celovito obvladovanje kakovosti in njegove 
zna~ilnosti. Navedli smo tri temeljna podro~ja, s katerimi se TQM ukvarja. Prav vse 
klju~ne zna~ilnosti omenjenih podro~ij so pomembne tudi pri uvajanju TQM v javni 
sektor. Pri prenosu teorij in praks iz enega v drugo okolje moramo paziti na 
zna~ilnosti novega okolja. 

Zato bomo v nadaljevanju obravnavanja zna~ilnosti TQM poudarili razlike med 
zasebnim in javnim sektorjem, ki jih je treba upo{tevati. Zahtevajo namre~ deloma 
druga~no uvajanje celovitega obvladovanja kakovosti v javni sektor.  

3.1. Osredoto~enje na stranke 

Vsak ekonomski subjekt ne glede na lastni{ko strukturo deluje za doseganje 
smotra delovanja. Tega dolo~ijo lastniki. Zasebni lastniki si za cilj postavljajo 
doseganje ~im ve~jega dobi~ka. V javnem sektorju pa cilj zamenja zlasti družbena 
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odgovornost. Ta cilj organizacije dosegajo z izvajanjem javnih storitev in proizvodnjo 
javnih dobrin. 

^eprav so javne storitve praviloma brezpla~ne, je v zadnjem ~asu zelo poudar-
jeno osredoto~enje na stranke. Prvi vidik kakovosti se nana{a na pove~anje kako-
vosti v organizaciji. Gre za procese v organizaciji, ki zadevajo vse od vodstva do 
najnižjega uslužbenca. Poudarek je na zadovoljstvu zaposlenih, njihovem izpolnje-
vanju pri~akovanj glede napredovanja in identificiranja s podjetjem. V teoriji se 
doseganje kakovosti v podjetju sli{i enostavno, dejstvo pa je, da se v organizaciji 
sre~ujemo z razkorakom med željami lastnika in zaposlenih. V osnovi gre za asimet-
rijo informacij. Zaposleni imajo ve~ notranjih, neposrednih znanj iz poslovnega pro-
cesa podjetja, lastniki pa imajo mo~ denarja (Halachmi, 1998, str. 45–56). Prvim je 
motiv rast, kapitalski donos, prihodki, u~inkovitost, kakovost storitev, drugim pa 
pla~e in bonitete. Omenjenemu vidiku se tako tudi v javnem sektorju dodaja vidik, 
ki se nana{a na odnos organizacije do strank.  

Ta drugi vidik kakovosti obravnava odnos med proizvajalcem in stranko. Gre za 
to, da je vse pomembnej{a stranka, pri kateri je treba ugotavljati zadovoljstvo in 
potrebe. Ena izmed metod, ki obravnava to podro~je, je metoda celovitega obvla-
dovanja kakovosti. Rezultat odli~nega pristopa k stranki je ve~je povpra{evanje 
stranke po javnih storitvah, pa ~eprav so omejeno nujne. Rezultat pove~anega pov-
pra{evanja je ve~ dela v javnih organizacijah. Zdravnik npr. pacientu priporo~i izved-
bo preiskav, ki niso nujne za zdravljenje.  

Tretji vidik kakovosti zadeva doseganje ~im ve~jega standarda v družbi in ~im 
bolj{ega sodelovanja med državo in državljanom. 

Predvsem zaradi tega, ker je teorija prenesena iz zasebnega sektorja, moramo 
razlikovati pojma stranka in državljan. Pojma stranke v smislu kupca, ki z nakupom 
pridobi izklju~no lastninsko pravico, in državljana, ki je potro{nik javnih storitev, je 
treba med seboj razlikovati. ^e je oseba deležna represivnih javnih storitev, npr. 
aretiranja od policista, pla~ila kazni za prehitro vožnjo, izpolnjevanja dav~ne obvez-
nosti itd. težko govorimo o stranki, ampak govorimo o državljanu. Pojem državljan 
se nana{a na skupek pravic in dolžnosti, ki izvirajo iz ustave in zakonov. Posameznik 
jih je prisiljen spo{tovati in jim podrediti svoje želje. Na drugi strani lahko govorimo o 
stranki, odjemalcu, porabniku, torej osebi, ki izraža lastne želje in zadovoljstvo ter se 
lahko individualno odlo~i za nakup neke dobrine ali ne. V ospredje je postavljeno 
individualno hotenje in osebna odlo~itev. Stranka je pri izbiri podrejen samo lastni 
hierarhiji želja in zmožnosti. Državljan je del družbe, stranka pa trga. Stranka je 
potemtakem le manj{i del državljana. TQM posameznika obravnava tradicionalno, 
kot stranko. »Nova javna uprava« na drugi strani želi stranko postaviti pred državlja-
na, to pomeni pristopiti k obravnavanju posameznika kot družbe in upo{tevanju 
individualnosti.  

Nadaljujemo z razlikovanjem med proizvodi in storitvami. Javna podjetja so 
predvsem v zadnjem ~asu zaradi vse ve~je liberalizacije trgov in privatizacije 
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organizacij v dobr{ni meri križanci med zasebnim in javnim sektorjem. Ve~ina se jih 
že obna{a podobno kot podjetja zasebnega sektorja, prevzemajo njihove tehnike in 
prakse, zato teh v prispevku ne bomo obravnavali. Glede na to lahko zapi{emo, da 
so preostale organizacije javnega sektorja pretežno storitvene, kar zahteva samo-
svoje obravnavanje. 

Prvi~, proizvodi in storitve imajo vsak svoje posebnosti. Storitev je nemogo~e 
proizvajati na zalogo in jo skladi{~iti, je enkratna, lastnik storitve pa ostane ponudnik 
storitve. Storitve so namenjene trenutno za znanega kupca. 

Drugi~, storitve je težko standardizirati, proizvodov pa ne. V proizvodnji npr. 
nastane dvesto enakih elektri~nih aparatov. Zaradi subjektivnosti ~loveka, ki je 
ponudnik storitev, pa tudi specifi~nosti zahtev stranke je storitev unikatna. 

Tretji~, proizvod je najve~krat zaželen od uporabnika in posredovan od ponud-
nika. Gre za povezanost dejstva, da sta želji obeh strank usmerjeni v isti cilj. Pri 
javnih storitvah pa to ne drži vedno. Študent želi npr. opraviti izpit na fakulteti, zato 
hodi na predavanja, ki so javna in brezpla~na; pacient odide k zdravniku, ker želi 
ozdraveti; kriminalec pa je obsojen zaradi kriminalnega dejanja in je deležen pre-
vzgojitvenih ukrepov. Teh ne prejema po svoji lastni volji in so mu vsiljena. V tem 
primeru je želja prejemnika storitve obratnosorazmerna z željo ponudnika storitve. 
Zato bi morali ocenjevati kakovost storitve razumno in z omejitvami glede na naravo 
storitve.  

Nadalje lahko trdimo, da bi moral biti odnos ponudnika storitev do notranjih in 
zunanjih porabnikov tak kot v zasebnem sektorju. Ugotovimo lahko, da to v praksi 
ne drži. ^e sta že zagotovljena komunikacija in sodelovanje med zaposlenimi, pa je 
komuniciranje z odjemalci v javnem sektorju zelo omejeno. Med vzroki lahko ome-
nimo nepoznavanje odjemalcev in njihovih potreb, relativno težjo dolo~ljivost 
zna~ilnosti, ki govorijo o kakovosti storitve, nezainteresiranost ponudnikov ali odje-
malcev za sodelovanje in visoke stro{ke ugotavljanja kakovosti storitev.  

3.2. Stalno izbolj{evanje procesa 

Organizacija deluje u~inkovito, da bi bila ~im uspe{nej{a. Uspe{na pa je, ~e 
obvladuje procese, ki v njej potekajo. Poleg tega na poslovni izid mo~no vpliva 
kakovost storitev.  

Obvladovanje procesov pomeni, da so procesi organizirani za doseganje cilja, 
možno je izbolj{evanje na poti do cilja, vzpostavljeni so kontrolni in popravljalni 
ukrepi itd. Na podro~ju reorganizacije javne uprave smo po osebnem mnenju tu 
verjetno najdlje od uresni~itve vseh treh zna~ilnosti TQM. Na ravni države je bil 
ustanovljen Urad za organizacijo in razvoj uprave, ki je v leto{njem letu izvedel 
organizacijske reforme javne uprave. Sami procesi v organizacijah pa so stvar vsake 
organizacije posebej. Prepoznavanje, predvidevanje u~inkov sprememb in same 
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spremembe ostajajo na ramenih vsake organizacije posebej. Nekaj organizacij raz-
mi{lja o prihodnosti in se že poteguje za certifikat kakovosti procesov v upravi; tako 
so na pravi poti k izbolj{avam.  

Samo osredoto~enje na stranke in izbolj{anje procesov pa je za dosego ciljev 
organizacije v javnem sektorju premalo. Pojem kakovost je dal zaposlenim v javnem 
sektorju nov zagon. Na eni strani so bili stimulirani ponudniki storitev, na drugi pa 
tudi prejemniki, ker so bili zaradi izbolj{av deležni bolj{ih storitev. Bolj{a kakovost 
pa je imela {e dodaten u~inek pri ekonomiki. Kakovost in ekonomika se dopolnjujeta.  

Kot smo opozorili že prej, je težko ocenjevati kakovost javnih storitev, ki so del 
kontrolnega aparata države. Ugodnega odziva onesnaževalcev na storitve pre-
pre~evanja onesnaževanja npr. ne moremo pri~akovati. Kakovosti storitev prevzgoj-
nih zavodov tudi ne bodo nepristransko ocenjevali zaporniki. Pojavlja se problem, da 
pri nekaterih javnih storitvah ne moremo pri~akovati, da bodo tisti, ki so jim te stori-
tve namenjene, dobili povratne informacije o kakovosti in zadovoljstvu. Še posebej 
je to razvidno pri represivnih storitvah, kjer kakovostnej{a storitev bolj krati prejem-
nikovo svobodo. 

Nazadnje imamo pri javnih storitvah problem, da prav ponudniki javnih storitev 
vzpostavljajo okoli{~ine za ~im redkej{e izvajanje javnih storitev. Zdravnik, ki oprav-
lja javno službo zdravljenja, npr. otroku predpi{e cepljenje proti nekaterim nalezlji-
vim boleznim. S tem je zmanj{al možnost strankine uporabe zdravstvenih storitev. 
Pri gasilcih je podobno. Ob vgradnji protipožarnih sistemov se koli~ina storitev, 
ponujenih od gasilcev, zmanj{a. Podobnih primerov je veliko. Navedena dejstva 
kažejo na to, da je prou~evanje kakovosti v javnem sektorju dosti bolj zapleteno kot 
v zasebnem. 

 3.3. Timsko delovanje 

Pozitivni u~inki timskega dela so dokazani. Kot smo opisali, je mogo~e timsko 
delo enako obravnavati tako v zasebnem kot v javnem sektorju. Glavni o~itek 
javnega sektorja je, da je organiziranost v javnem sektorju bolj toga kot v zaseb-
nem. To je ovira, ki slabi u~inek timskega dela. Izhajajo~ iz teorije, lahko poleg togo-
sti poudarimo tudi premajhno dodatno finan~no stimulacijo ~lanov tima. Obema 
omenjenima slabostma lahko dodamo tudi pomanjkanje vodstvenega znanja vodij v 
javnem sektorju. Tudi vodje v javnem sektorju bodo morali postati vodje v pravem 
pomenu besede. Spoznati in uporabljati bodo morali vodstveno znanje, da bodo 
lahko kakovostno in ciljno usmerjeno na~rtovali, organizirali, vodili in kontrolirali. 

^eprav je veliko opravil organov javnega sektorja rutinskih, je kljub temu precej 

inovativnih oz. razvojnih. Za~etke timskega dela lahko zasledimo pri projektnem 

delu. Ker je projekt enkraten in unikaten dogodek, zahteva sodelovanje ve~jega 

{tevila sodelavcev. Skupina ljudi z razli~nimi znanji pa naravnost sili v timsko delo. 
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Tovrstne pristope lahko opazimo na ministrstvih in drugih organih. Zavedati pa se 

moramo, da je uspe{nost tima odvisna od ~lanov tima in predvsem vodje.  

4. Zaklju~ek 
 

V zadnjem ~asu se je razmi{ljanje v javnem sektorju spremenilo, predvsem z 

reformo javne uprave in vedno pogostej{im zahtevam po ve~ji u~inkovitosti in 

uspe{nosti javnega sektorja. Do nedavnega je bila javna uprava birokratski aparat, ki 

je bil namenjen pretežno sam sebi. Danes cilj javnega sektorja ni le ustvarjanje jav-

nih storitev za uravnotežen razvoj, marve~ je pomembna kakovost procesov, stori-

tev in doseganje ~im ve~je zadovoljitve potreb uporabnikov javnih storitev. 

Že nekaj ~asa javni in zasebni sektor plodno sodelujeta. Dejansko udeležbo 
zasebnega sektorja pri izvajanju javnih storitev kažeta instrumenta koncesije in jav-
nega naro~ila. Pri obeh gre predvsem za doseganje ve~je stro{kovne u~inkovitosti. 
Poleg tega pa se prena{ajo menedžerski pristopi iz privatnega sektorja v javnega. 
Pri tem obstajajo nekatere omejitve, ki smo jih omenili v ~lanku. Zaradi razli~nosti 
javnega in zasebnega sektorja je treba teorije, razvite v zasebnem sektorju, delno 
prilagoditi delovanju javnega sektorja. S tem se korist novih pristopov delno izgubi, 
glavni prispevek pa {e vedno ostane. 

V delu je predstavljeno celovito obvladovanje kakovosti, ki poudarja pomembnost 
kakovosti procesov, osredoto~enost na stranke javnih storitev in sodelovanje zapos-
lenih s ciljem dose~i ~im bolj{i poslovni rezultat. Kadar neko teorijo prena{amo iz 
javnega v zasebni sektor, pa se moramo zavedati tudi razlik. Posebej smo navedli 
razlike med stranko in državljanom, proizvodom in storitvijo, vodjo zasebnega in 
javnega sektorja ter timskim delom v privatnem in javnem sektorju. Te so opisane 
zato, ker v javnem sektorju ne moremo uporabljati enakih pristopov k strankam, 
vodenja, storitev in ugotavljanja kakovosti kot v zasebnem sektorju.  

Ker je bila opisana teorija razvita v zasebnem sektorju zaradi izbolj{anja poslo-
vanja in je {e posebej primerna za storitvene dejavnosti, verjamemo, da jo bodo 
uporabljali {tevilni menedžerji subjektov javnega sektorja. Zavedati pa se moramo, 
da prevzem teorije ni dovolj; zahtevano je sodelovanje vseh, tako zaposlenih kot 
tudi strank. Le z njihovo pomo~jo bo zaživela in dosegla svoj cilj: izbolj{anje 
u~inkovitosti in uspe{nosti javnega sektorja.  
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SUMMARY 

Total Quality Management in the Public Sector 
 

The aim of this article is to present the theory of Total Quality Manage-

ment (TQM ) in the public sector, focusing on the particular features of the pub-

lic sector. TQM is a collection of principles and techniques for the constant 

development of processes in organizations, from the lowest to highest levels. 

Its aim is to ensure that clients are fully satisfied with the quality of products, 

processes, organization and its employees. Constant development together 

with encouraging employees for problem solving lead the organization on a 

path of effectiveness and efficiency.  

The theory of TQM was developed in the private sector. Taking into account 

some particular features of the public sector, the TQM theory can be applied 

there. The quality system is a process of constant improvements changing 

inputs to outputs. TQM functions not only inside the organization but also 

outside it. TQM is defined as a developing system that focuses on satisfying 
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clients’ needs, aims at assuring effectiveness and efficiency of organization, 

and encourages its employees to achieve the best results.  

The main principle of TQM is to simultaneously consider three aspects, 

which are: people, processes and results. In theory, three main aspects are 

very important:  

•  focus on the client, 

•  constant improvement of processes, 

•  cooperation between employees within teams. 

Because the TQM theory was developed in the private sector, some parti-

cular features of the public sector must be taken into account. The first is the 

distinction between clients and citizens. Secondly, we must be aware of the 

difference between products and services. Thirdly, there is also the difference 

between private and public services.  

Public administration in Slovenia is undoubtedly undergoing major changes. 

The theory presented in this article is one of the many possible ways to 

improve its quality. Because TQM was developed in the public sector, we 

argue that it is one of the ways leading to a greater efficiency and effective-

ness of the public sector. 
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IZVLE^EK 
Sodobni ~as je ~as hitrih sprememb, ki se kažejo na vseh ravneh družbenega in 

zasebnega življenja. Pomemben ~len spreminjanja je javna uprava, ki s svojo 
(ne)aktivnostjo mo~no vpliva na delovanje in razvoj družbe. V zvezi s prou~evanjem 
vloge javnega uslužbenca in njegovega vpliva na spodbujanje u~inkovitosti javne 
uprave se pojavlja vpra{anje, ali je mogo~e opredeliti dejavnike, ki bi bili z vidika 
spodbujanja u~inkovitosti javne uprave na~eloma primerni za vse ravni javnih uslu-
žbencev. Gre za primer, ko v sredi{~e prou~evanj postavimo javnega uslužbenca kot 
posameznika (ne glede na njegov položaj v sistemu delovanja javne uprave), ki s svojo 
držo in odnosom prispeva k procesu spreminjanja javne uprave. Posameznikov prispe-
vek je v veliki meri za~rtan tudi na osnovi organizacijske kulture upravne organizacije. 

 
Klju~ne besede: javna uprava, ravnanje s ~love{kimi viri, organizacijska kultura, javni 
uslužbenec, posameznik, u~inkovitost. 
 

Uvod 
 

Vrsta razlogov narekuje posodobitev slovenske javne uprave, od zahteve po 
u~inkovitej{em delovanju državnih institucij pa vse do skoraj{nje vklju~itve v Evrop-
sko unijo (EU). Prav proces približevanja Slovenije EU je prinesel {tevilne zahteve 
po spremembah in prilagoditvah na vseh podro~jih na{ega dela in življenja. V javno-
sti je (bilo) mogo~e pogosto zaslediti {tevilne komentarje o tem, kako pomembna je 
prilagoditev in priprava gospodarstva normam, standardom in pravilom, ki veljajo v 
krogu najrazvitej{ih evropskih držav. Ob tem se je kot rde~a nit vlekla »tradicional-
na« kritika EU glede slovenske modernizacije in pove~anja u~inkovitosti delovanja 
javne uprave ter upravne usposobljenosti za uporabo pravnega reda EU. Komisija, 
ki je ocenjevala pripravljenost kandidatk, je pogosto opozarjala na nujnost nadaljnje 
reforme slovenske uprave. Le na tak na~in bi Slovenija lahko zgradila primerne 
strukture za u~inkovito uporabo in uveljavitev pravnega reda EU. Mnenje komisije 
je opozorilo na potrebe po nadaljnjem razvoju upravne usposobljenosti in na potre-
be po izbolj{anju u~inkovitosti in uspe{nosti javne uprave. 
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Izbolj{anje u~inkovitosti delovanja javne uprave mora postati del nove organi-
zacijske kulture, ki izraža vsakodnevni trud zaposlenih pri spodbujanju u~inkovitega 
delovanja javne uprave: vsakega na svojem podro~ju dela. Pri tem je prispevek, ki 
ga daje vsak posamezen javni uslužbenec (v nadaljevanju posameznik), ve~ji kot 
kdaj prej. Ve~ji prispevek pa praviloma ne zadosti potrebam, saj so tudi pri~akovanja 
do uprave in uslužbencev ve~ja kot sploh kdaj. 

Ob tem se pojavlja vpra{anje, ali obstajajo posamezni vidiki spodbujanja 
u~inkovitosti delovanja javne uprave, ki jih je mogo~e opredeliti v splo{nem za vse 
uslužbence ne glede na njihov položaj. V prispevku želimo podati odgovor na zasta-
vljeno vpra{anje.  

1. Pot do u~inkovitosti je v spreminjanju                
javne  uprave 

 

S pojmom javna uprava opredeljujemo organe in organizacije, ki opravljajo jav-
ne zadeve oz. izvajajo dejavnost upravljanja v javnih zadevah. Javna uprava se deli 
na državno upravo, lokalno samoupravo, javne službe in javni sektor. Zajema vse 
dejavnosti javnega upravljanja ne glede na to, ali jih opravljajo državni upravni organi 
ali organizacije izven državnega mehanizma, in ne glede na to, ali nastopajo oblast-
no ali neoblastno. Javna uprava zajema vse državne in paradržavne organizacije, 
organe in službe, razen sodnih.  

Javna uprava je zelo pestra po dejavnosti in {tevilna po deležu aktivnega prebi-
valstva, ki ga zaposluje. Sodi med pomembnej{e usmerjevalce družbenega razvoja, 
za svoje delovanje pa potro{i zajeten del državnega prora~una. »V dvajsetem stolet-
ju je javni upravi dajalo pe~at pravo. To velja zlasti za kontinentalno Evropo, med-
tem ko v anglosaksonskih državah pridejo do izraza tudi druge znanstvene discipli-
ne. Sodobna raziskovanja javne uprave pa vse bolj v ospredje postavljajo interdisci-
plinarni pristop. To {e posebej velja za organizacijske vede, ki morajo pri raziskovan-
ju javne uprave upo{tevati pravno-politi~ne temelje, ~love{ke vire, tehnologijo, 
zahteve po u~inkovitosti in ekonomi~nosti in podobno.« (Brejc, 2000, str. 9.) 

Slovenija se je v procesu približevanja EU obvezala, da bo oblikovala sodoben 
sistem javne uprave. To pa je težavna naloga, saj se {tevilo funkcij javnega sektorja 
zadnja desetletja nenehno pove~uje; ne samo pri nas, ampak v vseh sodobnih dru-
žbah. Javna uprava mora izpolnjevati potrebe po vse ve~ji povezanosti razli~nih 
podro~ij dela, spremembi aktivnosti in na~inu dela, predvsem pa zahteve po ve~ji 
u~inkovitosti upravnega dela. Vse to pa povzro~a tudi koli~insko rast uprave. Prav 
na rast uprave se nana{a ena izmed najpogostej{ih kritik javnosti do uprave, ~e{ da 
je uprava neu~inkovita zato, ker je {tevil~no preobsežna. »Koli~inska rast uprave ni 
nujno negativen pojav, saj se s {irjenjem uprave pove~uje obseg in kakovost uslug  
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in storitev javne uprave. Klju~no in najtežje vpra{anje pa je, koliko uprave je treba za 
dani obseg in kompleksnost nalog. Na to vpra{anje niti znanost niti praksa {e nista 
na{li ustreznega odgovora. Zato je tudi vpra{ljivo govorjenje o tem, da je uprave 
preve~, ~e ob tem ne povemo, koliko bi je bilo ravno prav.« (Brejc, 2000, str. 20) 

Vpra{anje u~inkovitosti uprave je spodbujeno tudi zaradi spreminjajo~ega se 
položaja, ki ga ima uprava v družbi. Iz represivne in regulativne uprave, ki je bila 
podalj{ana roka oblasti in je zagotavljala predvsem javni red in mir, se je njeno delo-
vanje razvijalo in raz{irilo na prakti~no vsa podro~ja ~lovekovega družbenega življen-
ja. To pa od javne uprave in zaposlenih zahteva na eni strani znanje, u~inkovitost, 
racionalnost, prilagodljivost in inovativnost, na drugi strani pa tudi spremenjeno 
strukturo delovanja javne uprave in druga~no organizacijsko kulturo.  

Spreminjanje in pove~evanje u~inkovitosti je mogo~e z opu{~anjem birokrat-
ske organizacije (Webrovega tipa), ki je najpogostej{a prav na podro~ju javne upra-
ve. Pri birokratski organizaciji gre za idejo, da se iz funkcioniranja organizacije izklju~i 
~love{ka nezanesljivost (vse se definira z iz~rpnimi pravili). Poleg tega se zahtevajo 
jasna delitev dela, mo~na stopnja hierarhije, selekcija zaposlenih in napredovanje na 
osnovi tehni~nih sposobnosti ter popolno lo~evanje osebnega in organizacijskega 
življenja. 

Zaradi predpostavke, da organizacija deluje kot zaprt sistem, ki ne vsebuje 
mehanizmov prilagajanja spremembam v okolju, organizacija Webrovega tipa ni ve~ 
kos novim razmeram na podro~ju javne uprave. Neustrezni pa so tudi strogo for-
malni in strogo hierarhi~no urejeni odnosi med zaposlenimi, ki jih tak{en na~in 
organiziranja predpostavlja. 

Vse ve~ teoretikov in praktikov govori o tem, da mora javna uprava pri~eti 
delovati po na~elih poslovne uspe{nosti in v bistvu postati poslovni sistem. S tem 
seveda ne bodo re{eni vsi problemi, s katerimi se javna uprava sre~uje, omo-
go~ena pa bo ve~ja uspe{nost in u~inkovitost. V javnih upravah razvitih demokracij 
je {e posebej v zadnjem desetletju zelo pogosto uvajanje na~el novega javnega 
menedžmenta (NJM; New Public Management – NPM). 

NJM predpostavlja, da je treba v delovanje javne uprave uvesti pozitivne 
izku{nje menedžmenta zasebnega sektorja. Na tak na~in je mogo~e pri~akovati, da 
bo tudi javna uprava sposobna dosegati in prevzemati zna~ilnosti uspe{nih organi-
zacij. Kova~ (1999, str. 31) tako meni, da NJM sestavlja niz konceptov, tehnik in 
na~el, ki s ciljem splo{ne u~inkovitosti uprave težijo k vpeljavi pozitivnih elementov 
iz upravljanja in delovanja zasebnega sektorja. 

Omenjene zna~ilnosti se kažejo v hitrem reagiranju na postavljene naloge ali 
spremenjene razmere, usmerjenosti v akcije ter izvajanju dejavnosti, ki so usmerjene 
k uporabniku in rezultatu. Za to je potrebno poznavanje in razumevanje potreb in 
zahtev uporabnika (državljana), kar kon~no kaže tudi na povezanost organizacije z 
uporabniki njenih storitev. 
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Uspe{ne organizacije imajo izoblikovane sisteme motiviranja, s katerimi stalno 
skrbijo za ustrezno motivacijo zaposlenih, s tem pa pove~ujejo produktivnost oz. 
u~inkovitost dela. Zaposlenim dajejo ob~utek spo{tovanja in koristnosti, skrbijo za 
njihov razvoj ter jim omogo~ajo napredovanje. Zaposleni opravljajo tiste naloge, ki 
jih obvladajo najbolje. Pri delu se spodbujajo ustvarjalnost, podjetni{ki duh in obliko-
vanje skupnih ciljev. V uspe{nih organizacijah se poudarjata zanesljivost pri oprav-
ljanju dela in pomen posameznih opravil, ki jih opravljajo zaposleni. 

Nadzora nad izvajanjem nalog je v uspe{nih organizacijah malo, vendar je ta 
stalen in oster. Organizacijska struktura je enostavna, z malo birokracije in malo 
{tabnih funkcij. Vodstvo je v stalnem stiku z zaposlenimi, komunikacija pa poteka v 
obe smeri, tako da zaposleni poznajo poslovno filozofijo organizacije, ki je razme-
roma stabilna in imajo jasno predstavo o lastni organizaciji. 

Kot je že omenjeno, bi želeli opisane zna~ilnosti ~im bolj razviti tudi v javni 
upravi. Pri tem je treba vseskozi upo{tevati specifi~no situacijo v javni upravi, saj se 
državljani pojavljajo v vlogi lastnikov, financerjev in kon~nih uporabnikov storitev. 
Seveda pa zavedanje o tem lahko le {e bolj spodbudi procese spreminjanja javne 
uprave in prizadevanje za pove~anje u~inkovitosti. 

2. Vloga posameznika v procesih spodbujanja 
u~inkovitosti javne uprave 

 
Ve~ina avtorjev, ki se ukvarja s prou~evanjem u~inkovitosti v javni upravi, poudar-

ja, da na u~inkovitost upravnega dela in spodbujanje te u~inkovitosti vpliva veliko 
dejavnikov. To utemeljuje z dejstvom, da morajo upravne organizacije, ~e ho~ejo 
biti uspe{ne, zagotoviti veliko u~inkovitost opravljanja dejavnosti v vseh delih poslov-
nega procesa. S tem se pove~a pomen znanja in ravnanja vseh zaposlenih. Tak{en 
pristop zahteva tudi merila, s katerimi je mogo~e kakovost in u~inkovitost oprav-
ljanja posameznih dejavnosti sproti preverjati ter hkrati zagotoviti, da {ibki ~leni ne 
ovirajo rasti in delovanja celotnega sistema. 

O u~inkoviti javni upravi govorimo torej takrat, kadar dosega zastavljene cilje, 
izvr{uje svoje delo v najkraj{em možnem ~asu, opravlja delo brez napak, zaznava in 
se ekspeditivno odziva na potrebe okolja itd. Uprava bo lažje postala tak{na, ~e 
bodo u~inkovitost kot vrednoto sprejeli vsi zaposleni. 

Res je, da je prispevek posameznika k spreminjanju javne uprave in k spodbu-
janju u~inkovitosti precej dolo~en z odnosom uprave do posameznika in z delom, ki 
ga posameznik opravlja, to je s položajem, ki ga zaseda v sistemu javne uprave. 
Poleg tega je precej aktivnosti opredeljenih s politiko, ki na posameznem podro~ju 
delovanja javne uprave definira ravnanje. Kljub temu pa velja, da bo uprava postala 
u~inkovitej{a le, ~e bodo u~inkovitost delovanja spodbujali vsi zaposleni. Lahko 
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re~emo, da gre tudi za spreminjanje organizacijske kulture, kar je zahteven proces. 
Strukture (predpise) je razmeroma lahko spreminjati. Težko je spreminjati ljudi. 

Vpliv odnosa uprave do posameznika je z vidika prispevka, ki ga daje posamez-

nik k procesu u~inkovitosti uprave, težje opredeljiv. ^eprav se je odnos uprave do 

posameznika v upravi spreminjal, pa je {e vedno razmeroma težko enozna~no 

opredeliti, kaj je tisto, kar posameznika spodbudi za uspe{no in u~inkovito delo. 

Odlo~itev in aktivnost je mo~no odvisna od zna~aja in osebnosti posameznika. Tako 

bo npr. zanesljivost in varnost zaposlitve v tradicionalni upravi ter lojalnost sistemu 

kot ena izmed najvi{jih vrednot kljub paternalisti~nemu odnosu uprave do zaposlenih 

v nekaterih primerih delovala spodbudno, v drugih pa povsem zavirajo~e – in nas-

protno. Pri~akovana participacija in prevzeta soodgovornost za lastno delovanje, ki 

jo spodbuja NJM, bo pri posamezniku, ki ni pripravljen ali zmožen prevzemati odgo-

vornosti, delovala predvsem zavirajo~e in demotivirajo~e.  

Vloga posameznika je v procesu spodbujanja u~inkovitosti javne uprave zelo 

velika predvsem iz dveh razlogov. Prvi je ta, da je delo posameznika strokovno ved-

no na vi{ji ravni. Tako s svojim delom mo~no vpliva na potek in uspe{nost delova-

nja javne uprave. Tudi zato so posamezniki vedno bolj cenjeni, zaradi vpliva na 

organizacijske procese pa pridobivajo tudi ustrezno avtoriteto. 

Drugi razlog je dejstvo, da je delo posameznika vse bolj vpeto med razli~na 

podro~ja poslovanja javne uprave. ^asi, ko je imel posameznik dolo~eno eno samo 

vrsto dela, so minili. Posamezniki ne opravljajo ve~ samo dela, vezanega na eno 

delovno nalogo, ampak opravljajo vse ve~ nalog, ki so vezane na razli~ne delovne 

postopke, procese in dejavnosti. S tem pa raste tudi odgovornost posameznika 

glede spodbujanja u~inkovitosti upravnega dela. Heraty in Morley (1998, str. 663) 

menita, da je poglavitna razlika med uspe{nimi in neuspe{nimi organizacijami v 

zaposlenih in njihovem na~inu dela. Poleg tega sta mnenja, da pomenijo individual-

ne sposobnosti zaposlenih najve~jo konkuren~no prednost. 

Vidikov, s katerih posameznik najo~itneje vpliva na spodbujanje u~inkovitosti 

javne uprave, je ve~. Lahko jih razdelimo v pet osnovnih skupin, ki opredeljujejo 

delo in odnos posameznika do: 

•  sebe, 

•  lastnega dela, 

•  organizacije, 

•  sodelavcev, 

•  delovnega okolja. 

Posamezne vidike v nadaljevanju obravnavamo lo~eno, ~eprav so v upravni 

praksi med seboj precej povezani.  
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2.1. Odnos posameznika do sebe  

Razvijanje odnosa do sebe je najve~ji izziv posamezniku sodobnega sveta. 
Hkrati je to tudi pogoj, da bo posameznik sploh lahko spremljal hiter razvoj javne 
uprave in enakopravno sodeloval v spremenjenih delovnih razmerah. Gre za narav-
nanost posameznika k stalnemu izpopolnjevanju na vseh življenjskih podro~jih. 
Kranjc (1982, str. 116–125) meni, da posameznik pridobiva motivacijo za izobraže-
vanje že v otro{tvu z družinsko vzgojo, z mnenjem star{ev, s splo{nimi pogledi, 
odvisna pa je tudi od zadovoljevanja osnovnih materialnih potreb. Le z zavedanjem 
sebe, vrednosti izobraževanja in usposabljanja, s pridobljenim znanjem, sposobnos-
tjo in ve{~inami lahko pri~akujemo ustrezen prispevek posameznika k spodbujanju 
u~inkovitosti. 

Pri tem gre za pove~evanje sposobnosti posameznika na vseh podro~jih življe-
nja in dela. Gre za idejo vseživljenjskega izobraževanja, za to, da znanje in usposob-
ljenost postaneta vrednota. Seveda je samo izobraževanje premalo. Gre za celotno 
podro~je ~lovekovih lastnosti in zmožnosti, ki jih lahko definiramo na treh nivojih: 

•  kot sposobnosti in predispozicije ali tisto, kar posameznik zmore, 

•  kot navade, spretnosti in znanje ali tisto, kar posameznik zna, 

•  kot interesi, nagnjenja, stali{~a ali tisto, kar posameznik ho~e. 

Pri tem je treba omeniti, da je možnost lastnega vplivanja na navedene lastno-
sti razli~na, v~asih je ve~ja, drugi~ zelo majhna. To {e posebej velja za sposobnosti 
in predispozicije, saj sposobnosti niso rezultat specifi~nega usposabljanja na nekem 
podro~ju (pri usposabljanju gre že za znanje ali ve{~ino), ampak so nekak{ne 
~lovekove prikrite zmožnosti, da si pri usposabljanju za neko delo pridobi znanje in 
ve{~ine. 

Ve~ji vpliv ima posameznik na druge navedene lastnosti: navade, spretnosti in 
znanje, ki jih lahko pridobiva z lastno dejavnostjo. Gre za pridobivanje formalne izob-
razbe v zavodih in drugih izobraževalnih organizacijah kot tudi za pridobivanje zna-
nja, ve{~in in spretnosti na razli~nih sre~anjih, posvetovanjih, seminarjih ipd. 

Interese, nagnjenja in stali{~a lahko opredelimo kot motivacijo posameznika za 
opravljanje dela. Omeniti moramo, da obstajata splo{na in posebna motivacija za 
delo. Nekdo ima npr. lahko nizko splo{no motivacijo, ima pa zato posebne motive 
za neko delo. Ve~je možnosti ima tisti posameznik, ki ima visoko splo{no motivaci-
jo, saj navadno dosega v vseh dejavnostih primerne rezultate – to pa je za spodbu-
janje u~inkovitosti pomembno dejstvo. Motivi spodbujajo posameznika k dejavnosti 
in sposobnosti, spretnosti in znanje pa mu omogo~ajo, da svoje aktivnosti uspe{no 
izvede. Omenjenih treh dejavnikov zato ne smemo izklju~evati, saj so vsi trije pot-
rebni za uspe{nost pri delu in s tem za ve~jo možnost vplivanja na u~inkovitost 
lastnega dela in dela v javni upravi.  
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Pri odnosu posameznika do sebe lahko upo{tevamo tudi posameznikovo 
upo{tevanje eti~nih na~el, ki veljajo v zunanjem in notranjem delovnem okolju. 
Brejc (2002, str. 74) meni, da je pripravljenost upo{tevati eti~na na~ela odvisna od: 

•  obsega sprejemanja vrednot organizacije. ^im bolj se posameznik 

identificira z vrednostnim sistemom organizacije, tem bolj bo pripravljen 

delovati skladno z eti~nimi na~eli te organizacije; 

•  skladnosti ciljev posameznika in organizacije; 

•  pomena dela, ki ga opravlja; 

•  presoje, ali organizacija zagotavlja zadostne možnosti za razvoj 

posameznika. 

Brejc tudi meni (2002, str. 76), da se prav v zvezi z eti~nostjo delovanja pojavlja 
eno temeljnih vpra{anj sodobne javne uprave, tj. iskanje odgovora na vpra{anja, 
kako se odzvati na razvojne spremembe, kako tradicionalne vrednote povezati z 
novimi pristopi, kako v eti~nem kodeksu upo{tevati zna~ilnosti NJM, skratka, kako 
zaposlenim dati dovolj jasne napotke, kako naj ravnajo. 

2.2. Odnos posameznika do lastnega dela 

Kadar govorimo o odnosu posameznika do lastnega dela kot o dejavniku spod-
bujanja u~inkovitosti javne uprave, merimo predvsem na opredelitev klju~nih pod-
ro~ij njegovega dela, delovnih nalog in pravil, ki jih mora upo{tevati pri delu. Kako jih 
upo{teva in kak{en je prispevek posameznika, pa je treba preverjati s perspektive 
eti~nosti opravljenega dela. 

Seveda pa poleg tega ne moremo mimo že povedanega: skrbi posameznika za 
lastni razvoj. Razlika je torej v tem, da nas pri odnosu posameznika do samega sebe 
zanima usposabljanje in splo{na kompetentnost, pri odnosu posameznika do last-
nega dela pa ustrezna usposobljenost za delo, ki ga posameznik trenutno opravlja. 
Delo samo je pomemben motivacijski dejavnik, ki na razli~nih ravneh spodbudi 
posameznika k razvoju ali odlo~itvi za lastni razvoj na delovnem podro~ju. Prav tako 
lahko povzro~i, da posameznik ne vidi pomena in smisla lastnega razvoja. Jelenc 
(1996, str. 45) meni, da je vsaj tako pomembno kot poznati motive odraslih za izob-
raževanje tudi vedeti, kaj odrasle ovira, da se ne odlo~ijo za izobraževanje. 

V zvezi s tem se kot pomemben dejavnik u~inkovitosti upravnega dela omenja 
kakovost dela. Definiranje kakovosti ni enostavno, saj so znane razli~ne ideje glede 
pomena posameznih dimenzij za kakovost upravnega dela. V splo{nem lahko kako-
vost dela posameznika opredelimo kot doseganje in preseganje predenj postavlje-
nih zahtev glede opravljanja posameznega dela, doseganja rezultatov opravljanja 
storitev; vse to na tak na~in, da bo posameznik s svojim delom izpolnil cilj (javne 
uprave) ter hkrati zadostil potrebam strank (javnosti, državljana itd.). 
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 2.3. Odnos posameznika do organizacije (javne uprave)  

^e posameznik želi kar najve~ prispevati k pove~anju u~inkovitosti javne upra-
ve, mora poznati delovanje in sistem javne uprave. Razumeti mora cilje delovanja 
upravne organizacije, v kateri dela, ter seveda cilje svojega oddelka, svojega delov-
nega mesta in tudi cilje delovanja svojega nadrejenega. 

Omenjene zahteve bo mogo~e dose~i, ~e so cilji delovanja jasno definirani in 
poznani zaposlenim. Pri tem je treba opozoriti, da so smiselna samo tista dela, ki so 
v funkciji doseganja postavljenih ciljev javne uprave ali konkretne upravne organiza-
cije. Brez poznanih ciljev delovanja ni mogo~e dolo~iti vsebine dela. ~e ne vemo, 
zakaj delati, ali ~e vemo, da delo ne omogo~i doseganja ciljev, zakaj bi potem delo 
sploh opravljali in se trudili s pove~anjem u~inkovitosti tak{nega dela?  

Jasno definiranje cilja delovanja organizacije, lastnega dela in znana pravila 
delovanja bodo pripomogli k temu, da bo posameznik vedel, kaj se od njega 
pri~akuje, kaj je kriterij u~inkovitosti in uspe{nosti njegovega dela ter kaj pove~a 
uspe{nost upravnega dela. 

Poleg poznavanja sistema javne uprave je treba poznati tudi osnovne eti~ne 
vidike, sistem vrednot, normative in principe delovanja konkretne upravne organi-
zacije ter na~in izvajanja njenih osnovnih funkcij organiziranega delovanja. Z vidika 
dejavnosti in narave dela gre predvsem za ustrezno razumevanje upravne funkcije, 
ki jo sestavljajo: na~rtovanje, organiziranje, ukazovanje, usklajevanje in nadzorovanje. 

Na~rtovanje pomeni stalno raziskovanje in predvidevanje prihodnosti. Gre za 
to, da se z namenom uresni~itve dolo~enega cilja opredeli potrebno delo. Pri tem je 
nujno dobro poznavanje situacije in napovedi za prihodnost, poznavanje in prepoz-
navanje možnih težav, dolo~anje ciljev ipd. 

Zagotavljanje vsega potrebnega za funkcioniranje upravne organizacije poteka 
v okviru funkcije organiziranja. Pri tem gre tako za podro~je materialnega (materiali, 
oprema, kapital) kot tudi socialnega (ljudje). V okviru te funkcije je treba zagotoviti 
smiselno oblikovanje delovnih ciljev in delovnih na~rtov, dolo~iti dejavnosti za 
doseganje oblikovanih ciljev, uskladiti vse vire, ki so potrebni za doseganje ciljev, 
jasno dolo~iti pristojnosti in odgovornost posameznikov, zagotoviti pooblastila za 
izvajanje nalog, skrbeti za to, da so interesi posameznika podrejeni interesom upra-
vne organizacije, itd. 

^eprav ima samo ukazovanje dostikrat negativni predznak, pa velja, da gre le 
za izvr{evanje dogovorjenega na~ina vodenja. S tem navadno ozna~ujemo na~in, 
kako vodja vpliva na posameznika ali skupino, da opravi neko delo.  

Usklajevanje dela se kaže v usklajenem delovanju posameznikov ali razli~nih 
organizacijskih oblik (oddelkov, organov ipd.). Usklajeno delovanje je možno le ob 
poznavanju lastne vloge v procesu dela, povezanosti med posameznimi subjekti in 
skupnimi interesi delovanja. 
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Nadzorovanje je preverjanje dejanskega stanja z na~rtovanim stanjem, zastavlje-
nimi cilji, predvidenimi programi poslovanja in danimi pravili. Gre za sprotno ugo-
tavljanje odstopanja od predvidenega stanja, to pa zato, da bi lahko pravo~asno 
sprejeli ukrepe, s katerimi bi odstopanja odpravili. Nadzor lahko izvedemo z razgo-
vorom, s primerjavo doseženih rezultatov z na~rti, z zakonskimi dolo~ili ipd. 

Odnos do organizacije zajema tudi odgovoren odnos do virov. Kljub temu da v 
upravi pogosto zasledimo mnenje, da je ustrezna skrb za ravnanje z viri predvsem 
stvar vodstva, pa to ne drži. Za u~inkovito ravnanje z viri je odgovoren vsak posa-
meznik. Tako lahko Everardovo in Morrisovo ugotovitev, ki sta jo sicer opredelila za 
vodje oz. menedžerje, razumemo tudi kot vodilo za vsakega posameznika. Omen-
jena avtorja pravita (Everard, 1996, str. 23), da vsaka organizacija pri~akuje od svo-
jega menedžerja vsaj troje: 

1. da bo povezoval razpoložljive vire tako, da bo dosežen cilj, 

2. da bo glavni dejavnik uspe{nih sprememb, 

3. da bo vzdrževal in razvijal razpoložljive vire. 

Odnos do virov upravne organizacije in ravnanje z njimi je pomemben vidik 
odnosa posameznika do upravne organizacije, posledi~no pa seveda vpliva na 
u~inkovitost upravnega dela. 

2.4. Odnos posameznika do sodelavcev  

Ustrezen odnos do sodelavcev pripomore k ustreznemu odzivanju, sodelova-
nju in spodbujanju med sodelavci. S tem je omogo~eno pove~anje u~inkovitosti 
javne uprave. Ustrezen odnos do sodelavcev je obi~ajno opredeljen s temeljnimi 
komunikacijskimi vrednotami. Mednje {tejemo spo{tovanje, poslu{anje, zavedanje 
in sprejemanje  odvisnosti od drugega. 

Medsebojni odnos lahko naju~inkoviteje vzpostavimo z ustrezno komunikacijo. 
Zanjo je (v odnosu do sodelavca) potrebno zavedanje in poznavanje samega sebe, 
razvijanje ob~utka medsebojnega zaupanja, sprejemanje povratnih informacij in 
pogovor o odnosu. 

Za kakovostno komunikacijo morajo biti izpolnjeni {tirje temeljni pogoji (Braj{a, 
1993, str. 94–95): 

1. svoboda (pri izbiri partnerja, vsebine, prostora, ~asa),  

2. neogroženost lastne osebnosti (avtonomnost, nedotakljivost, vrednost, 

svetost osebne integritete), 

3. sprejemanje komunikacije vseh sogovornikov, 

4. komunikacijska iskrenost. 

Bistveno za uspe{no komuniciranje je obvladovanje motenj. Razumevanje 

med po{iljateljem in prejemnikom sporo~ila je klju~ do re{itve. Sporo~ilo je dobro 
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ve~krat ponoviti, nepogre{ljive so povratne informacije prejemnika po{iljatelju. 

Thorrington in Hall (Thorrington, 1995, str. 126–141) trdita, da o komuniciranju lahko 

govorimo samo takrat, kadar gre tako za posredovanje sporo~ila ene osebe kot tudi 

sprejem in razumevanje sporo~ila pri drugi osebi. Sporo~ilo – ne glede na to, kako 

pomembno je – je nekoristno toliko ~asa, dokler ni sporo~eno (posredovano) in 

razumljeno pri drugih (Robbins, 1998, str. 310). 

Pri odnosu do drugih in želji po pove~anju u~inkovitosti gre tudi za vpra{anje, 

kdo in kako mi lahko pomaga pri mojem socialnem u~enju, npr. kdo mi bo povedal 

moje napake, da me ne bo prizadel, od koga sploh lahko pri~akujem kritiko, kaj bi 

lahko pri sebi spremenil, kako pomembno je za lastni osebnostni razvoj in izobrazbo 

vedenje o samem sebi itd. 

Odgovor na to vpra{anje je pomemben z ve~ vidikov. Pogosto namre~ posa-

meznik ne ve ni~ o tem, kak{en vtis naredi na druge. Lahko ga ocenjujejo dobro, 

lahko pa tudi slab{e, kot si zasluži in kot je res. Zato je tudi podoba, ki jo razvija o 

sebi, dostikrat druga~na od tiste, ki jo imajo drugi o njem. ^e je razlika med tema 

dvema podobama prevelika, se lahko zgodi, da bo posameznik naletel na oviro, s 

tem pa se lahko za nekaj ~asa zavre u~inkovitost njegovega delovanja. 

Prav vpra{anje odnosa je dostikrat krivo, da se nobeden ne potrudi, da bi sode-

lavcu zagotovil povratne informacije ali jih ustrezno doziral. Temu lahko dodamo {e 

hierarhi~ne odnose. Tako »ni priporo~ljivo« kritizirati nadrejenega, nadrejeni sam pa 

se na tak na~in ne zave lastnih napak v odnosu do posameznika. Ker jih ne pozna, 

se jih tudi ne znebi in se iz njih ni~ ne nau~i. Pogosto se namre~ dogaja, da nadre-

jenemu ali sodelavcem ne povemo, kaj delajo narobe, kak{ne negativne odzive 

povzro~ajo. Kako naj potem pri~akujemo, da se bodo spremenili in delali druga~e 

(u~inkoviteje). 

V ta sklop sodi tudi obve{~anje sodelavcev o pomembnih dogodkih, spodbujanje 
ali pozivanje podrejenih k pogovoru s predstojnikom, zbiranje mnenj o neki temi itd. 

2.5.  Odnos posameznika do delovnega okolja 

Delovni sistem, v katerem deluje posameznik, lahko preprosto definiramo kot 
vse tisto, kar ni znotraj meja njegovega delovnega sistema. Poznamo ve~ vrst okol-
ja, osnova pa je delitev na zunanje in notranje okolje. 

Zunanje okolje so državljani, ki pri~akujejo storitve upravne organizacije, 
splo{no politi~no okolje, ekonomsko okolje, podjetni{ko okolje, interesne skupine 
itd. Notranje okolje sestavljajo predvsem drugi zaposleni v upravni organizaciji, s 
katerimi posameznik nima rednih vsakodnevnih stikov, in seveda tudi vodstvo 
upravne organizacije. 
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V delovni praksi se odnos posameznika do okolja in s tem možnost vpliva na 
pove~anje u~inkovitosti dela kaže predvsem pri delu s strankami in javnostjo. V 
zvezi s tem praviloma govorimo o ustreznem nivoju storitve, ki jo nudimo stranki in 
javnosti. Pri tem so podro~ja dela raznolika, posebno pomembna pa so tista, ki 
omogo~ajo gradnjo pozitivne podobe upravne organizacije v javnosti. Ravnanje 
posameznika mora izhajati iz zavedanja, da kot javni uslužbenec deluje v javnem 
interesu. Tako se v vsaki situaciji od njega pri~akuje, da ravna do vsakogar in v vseh 
primerih po{teno, pravi~no, nepristransko in dostojanstveno. 

Zavedanje, da se u~inkovitost upravnega dela pove~uje tudi z zadovoljstvom 
strank, je pomembno. Pri tem je pomembno vpra{anje, kako ugotavljati zadovolj-
stvo strank s storitvijo in razumeti, kak{no je mnenje stranke o opravljeni storitvi. 
Mo~an vpliv na ocenjevanje kakovosti storitve ima namre~ zaznavanje, saj se 
stranka odziva ~ustveno. Zato ni pomembna le sama strokovnost opravljene storit-
ve, ampak tudi, kako se stranka odziva med izvajanjem in po kon~ani storitvi. 

3. Posameznik in proces graditve          
 organizacijske kulture 

 
Oblikovanje in zavedanje odnosov, ki smo jih definirali v prej{njem poglavju, 

bosta lažje in hitreje dosegli svoj namen, ~e ju bo spodbujala organizacijska kultura 
posamezne upravne organizacije. Organizacijska kultura je eden od pomembnih 
dejavnikov u~inkovitosti organizacije, saj vpliva na na~in organiziranja dela, ravnanja 
s ~love{kimi viri, vodenja, nadzorovanja, na~rtovanja, komuniciranja itd. Weihrich in 
Koonz (1994, str. 716) definirata organizacijsko kulturo kot splo{ni obrazec 
obna{anja, verovanja in vrednot, ki so skupni pripadnikom neke organizacije.  

Beseda kultura ima razli~ne pomene in se uporablja tudi v povezavi z organiza-
cijami, skupinami in timi. Schein (Schein, 1995, str. 21–22) definira glavne kategori-
je, ki lahko asociirajo na kulturo: 

•  ponavljajo~i se odnosi in interakcije; jezik, navade, tradicija in v mnogih 

situacijah uporabljeni rituali; 

•  skupinske norme; implicitna merila in vrednote, ki se razvijejo znotraj sku-

pin, kot je npr. po{teno pla~ilo za po{teno delo; 

•  izražene vrednote; artikulirani in javno predstavljeni principi in vrednote, po 

katerih se skupina po lastnem prepri~anju ravna, npr. kakovost izdelkov; 

•  javna filozofija; zajeta politika in ideologija, po kateri se skupine pri ravnanju 

in ob~evanju s sodelavci, strankami in drugimi odlo~ilnimi ljudmi ravnajo; 

•  pravila igre; gre za tihi sporazum, po katerem se sprejmejo pravila za 

življenje v organizaciji; novi ~lani se jih morajo najprej nau~iti, ~e želijo, da 

jih bodo sodelavci sprejeli; gre za na~in, kako »stvari pri nas potekajo«; 
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•  klima; kaže se v vzdu{ju in oblikah medsebojnega shajanja pripadnikov 

organizacije kot tudi v ravnanju s strankami in v drugih zunaj nastajajo~ih 

razpoloženjih znotraj organizacije, skupine ali tima; 

•  zakoreninjeni talenti; posebne sposobnosti, ki jih ~lani skupine potrebujejo 

za opravljanje nalog; lahko se prena{ajo iz generacije v generacijo in ni 

treba, da so zapisane; 

•  miselne navade, duhovni modeli in/ali jezikovne paradigme; skupni 

kognitivni okviri, zaznavanje, mi{ljenje in sporazumevanje, 

•  skupni pomen, ki nastane po dogovoru ~lanov skupine, 

•  simboli; imajo integracijsko mo~. 

Organizacijska kultura pomeni na~in mi{ljenja, razmi{ljanja in ob~utkov v orga-
nizaciji. Gre za poseben, organizaciji lasten na~in emocionalnega reagiranja, ki se 
povezuje z vpra{anjem, kako odvra~ati strah in kako vzbuditi veselje. Je klju~ do 
razumevanja organizacije, pri ~emer je treba {e posebej upo{tevati vsakega posa-
meznega uslužbenca. Brezov{ek (Brezov{ek, 1997, str. 184) meni, da gre za velike 
preizku{nje, ki so tudi kulturno determinirane, saj v slovenski politi~ni in upravni 
kulturi lahko najdemo pripisovanje krivde za svoje slabosti drugim, pomanjkanje 
duha zakonov, dajanje prednosti kratkoro~nim ciljem pred dolgoro~nimi, odpor proti 
spremembam, antiintelektualizem idr. Odgovor glede spodbujanja u~inkovitosti 
uprave od posameznika je treba iskati na ravni posameznika in njegovega dojema-
nja pri~akovanih in zahtevanih sprememb ter okolja (kulture) upravnega delovanja.  

Iz organizacijske kulture se lahko ugotovi, kak{no je stanje v organizaciji, poleg 
tega neformalno oblikovana kultura dostikrat bolj dolo~a ravnanje v organizaciji kot 
vsi pravilniki. V svojih namerah so praviloma propadle vse organizacije, ki so s pravili 
in z okrožnicami posku{ale urejati slabe medsebojne odnose. Prav to dejstvo pa 
potrjuje prepri~anje, da je pot do uspe{nih sprememb javne uprave v ljudeh in v 
graditvi kulture, ki se zaveda pomena tistega, kar posameznik stori ali ~esar ne. 
Dejanje ali tudi tisto, ~esar posameznik ne stori, je izoblikovano na osnovi notranjih, 
njemu lastnih odnosov do razli~nih podro~ij (so)delovanja. Prav omenjeni vidik pa 
smo želeli poudariti v prispevku.  

4. Zaklju~ek 
 

U~inkovitost javne uprave je opredeljena kot zmožnost javne uprave, da oprav-
lja, kar se od nje pri~akuje. Vplivi na spreminjanje in pove~evanje u~inkovitosti so 
razli~ni tako glede na zaposlene kot na naravo njihovega dela. V tem procesu imajo 
posamezniki pomembno vlogo. 

Spodbujanje in pove~evanje u~inkovitosti upravnega dela z aktivnostjo posa-
meznikov je mogo~e po razli~nih kriterijih. Upo{tevanje le nekaterih bi bilo zelo 
pomanjkljivo. Zaradi velikega {tevila dejavnikov tudi ni mogo~e podati enotnega 
»recepta«, ki bi zagotavljal u~inkovitost upravnega dela. Posameznik mora zato 
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dobro poznati sebe, svoje delo, upravno organizacijo in njene cilje ter potek dela, s 
svojim odnosom do strank pa mora graditi pozitivno podobo javne uprave. Tak{en 
vidik delovanja je možno spodbuditi s spremenjeno kulturo upravnega delovanja. 
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SUMMARY 

The Role of the Individual in Changing Public Admini-
stration 

 
There are a number of factors prompting calls for the modernisation of 

Slovenia's public administration; these factors include the demand for the 
more efficient functioning of state institutions and the country's imminent 
accession to the European Union. In assessing the readiness of the candidate 
states, the European Commission often indicated the need for the continued 
development of administrative competence and improvements in the effi-
ciency and effectiveness of public administration. Improving the efficiency of 
the functioning of public administration must become part of a new organisa-
tional culture that reflects daily efforts by employees to promote and improve 
the efficient functioning of the their departments. Here questions arise as to 
whether there exist individual ways of promoting the efficiency of public 
administration functioning that can be given a general definition for all civil 
servants, irrespective of their position or status.  

The efficiency of the public administration can be gained by abandoning 
the bureaucratic model (the Weber model) that is most typically found in the 
sphere of public administration. Given its assumption that an organisation 
functions as a closed system that does not include mechanisms to adapt to 
changes in the environment, a Weber type organisation is no longer adequate 
to deal with new circumstances in public administration. Instead, we have 
seen the rise of the principles of New Public Management (NPM) in the public 
administrations of developed democracies, particularly over the last decade. 
NPM takes as its starting point the idea that the positive experiences of pri-
vate sector management should be introduced into the functioning of public 
administration. In this manner we can expect that public administrations will 
also be capable of attaining and adopting the characteristics of successful 
organisations. The individual has a special role in this process for two reasons. 
Firstly, it means that professionally the work of an individual is at a higher 
level, so the individual’s work has an important effect on the course and 
effectiveness of the public administration’s functioning. This leads to indi-
viduals being more and more valued, while their influence on the organisa-
tional process means they gain more authority. Secondly individuals are 
increasingly involved in working across different areas of public administra-
tion operations. 

There are many factors affecting how and where an individual’s influence 
on promoting the efficiency of public administration is most evident. We can 
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divide them into five basic groups that define the work and attitudes of the 
individual to: his or herself, his or her own work, the organisation, colleagues, 
the working environment. 

 The individual’s attitude to him or herself is a basic condition for the 
individual to follow rapid development in public administration and participa-
te on an equal basis in new working conditions. This concerns the individual’s 
thoughts on continuous training and the enhanced competence of the indivi-
dual in all areas of life and work. 

When speaking of the individual’s attitude to his or her own work as a fac-
tor in promoting the efficiency of public administration, one is pointing pri-
marily to the definition of key areas of the individual’s work, assignments and 
the rules that must be respected at work. Of course, we cannot neglect what 
was stated above: the individual’s concern for personal development. The 
difference is that the attitude to oneself involves training and general compe-
tence, while in the attitude to one’s own work we are interested in a person’s 
capacity to do the work for which he or she is currently responsible. 

If an individual wants to make a full contribution to the efficiency of the 
public administration, he or she must be familiar with the system of public 
administration and its functioning. The individual’s attitude to the organisa-
tion (the public administration) falls within this framework. They must under-
stand and function in line with the objectives of the administrative organisa-
tion in which they work and, of course, in line with the objectives of their 
department, position and the objectives of their superiors. 

The right attitude towards colleagues or co-workers facilitates right 
responses, cooperation, and encouragement among the workforce. Herein 
also lie opportunities to increase the administrative organisation’s efficiency. 
The right attitude towards colleagues is normally defined by basic communica-
tion values, including respect, listening, acceptance and being aware of their 
interdependence. 

 The attitude of the individual to the working environment is addressed in 
relation to both the external and internal environment. The external environ-
ment is the public that expects services from the administrative organisation, 
the more general political environment, the economic environment, the 
enterprise environment, interest groups, etc. The internal environment con-
sists, above all, of other employees of the administrative organisation that the 
individual does not have day-to-day contact with and, of course, the management 
of the administrative organisation. In working practice an individual’s attitude 
to this environment – and with that the opportunity to increase work 
efficiency – primarily appears in work with clients and the public. 
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Shaping the attitudes set out above and gaining familiarity with them will 
achieve their functions more quickly and easily if promoted by an appropriate 
organisational culture within an individual administrative organisation. The 
organisational culture is one of the most important factors in the efficiency of 
an organisation, as it has wide-ranging effects on the way in which work is 
organised, on human resource management, leadership, supervision, 
planning, and communicating. It is by looking at the organisational culture 
that one can ascertain the condition of an organisation; furthermore, it is far 
more often the informally developed culture that determines how an organi-
sation acts than the organisation’s rulebook. What individuals do or neglect to 
do is shaped by their internal, personal attitudes to various areas of work and 
cooperation. It is this very point that this paper is intended to highlight. 
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