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8 TEORETICNA OZADJA SISTEMA JAVNIH USLUZBENCEV

SISTEM IN SPLOSNA TEORIJA SISTEMOV

Pojem »sistem« se najpogosteje opredeljuje kot celota, sestavljena iz
delov, ali celota, ki se loci od svoje okolice. Druga definicija do dolocene
mere vsebuje prvo, saj pojem celote sam po sebi nakazuje na obstoj dolo-
cenih sestavnih delov. Prva definicija je v raznih razli¢icah v primerjavi z
drugo v strokovni literaturi relativno pogosteje zastopana. Vendar pa se v
zadnjih desetletjih pojavlja teznja h kumulativhemu pogledu, kar pome-
ni, da se na sistem v istem trenutku gleda kot na celoto, ki je sestavljena
iz njenih delov oz. elementov, in na celoto, ki se razlikuje od svoje okoli-
ce in je hkrati s to okolico v nekem odnosu.
Beseda »sistem« izvira iz grskega jezika in pomeni »sklop«, pa tudi »orga-
nizem, organizacijo, zvezo, vodilni organ«.! Izraz sistem se je najpogoste-
je uporabljal na ravni abstrakcije za sploSne druzbene pojave. Stevilne
sodobne definicije lahko razporedimo od enostavnejsih — v smislu prejs-
njega odstavka - do bolj zapletenih. Naj navedemo le nekaj primerov
tovrstnih definicij:
- »Sistem je skupek enot z odnosi med njimi«.
- »Sistemi so skupki elementov v interakciji«.?
- »Sistem je struktura, v kateri je pozornost osredotocena na elemente
in na povezave, ki obstajajo med temi elementi«.*
- »Sistem je skupek objektov z odnosi med temi objekti in njihovimi
atributi«.>
- »Sistem se nanasa na sestavne dele in njihovo medsebojno delovanje
skozi ¢as in vklju¢uje tudi feedback«.®

2

Nekateri avtorji skusajo v definicije pojma »sistem« zajeti ne le druz-
bene sisteme, ampak tudi tehni¢ne, fizikalne in kemijske sisteme.” Defi-

1 Pusi¢, Eugen. 1985. Upravni sistemi . Graficki zavod Republike Hrvatske, Pravni

fakultet, stran 11.

Miller, G. James. 1965. Living Systems. Behavioural Science, let. 10, $t. 3 in 4,

stran 200.

3 Verheijen, Tony. 1999. Context and Structure. V: Verheijen, Tony (ur.). 1999. Ci-
vil Service Systems in Central and Eastern Europe, Edward Elgar, Cheltenham,
VB, stran 11-19.

4 Perry, L. James. 1989. Handbook of Public Administration. Jossey-Bass Publis-

hers, San Francisco, stran 29.

Pusic, Eugen. 1985. Upravni sistemi I. Graficki zavod Republike Hrvatske, Pravni

fakultet, Zagreb, stran 12.

Teune, Henry in Mlinar, Zdravko. 1978. The Developmental Logic of Social Sys-

tems. Sage Library of Social Research, Los Angeles, stran 22.
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nicije, ki uvajajo okolico v samo pojmovno okolje sistema, so obicajno
kombinirane z idejo o celoti in delih te celote.® Veé¢ina avtorjev, ki v defi-
nicijah pojma sistem ne navaja odnosa med sistemom in okolico, pa na
ta odnos kaze posredno s tem, ko deli sisteme na zaprte in odprte oz. Ste-
je vse sisteme za odprte, t. j. za taksne, ki so v neki neprestani interakciji
z okolico.”

Temeljni pojmovni opredelitvi sistema — sistem kot celota, sestavljena
iz delov, in sistem kot entiteta v odnosu z okolico - izrazata tudi temeljni
teoretski orientaciji. Prva skupina definicij poudarja zlasti notranjo
strukturiranost sistema ter iskanje pravilnosti, invariantnosti in zakonito-
sti notranje ureditve. Druga skupina pa poudarja zlasti neomejeno razno-
vrstnost okolice, ki sistem obdaja in ki naceloma zajema vse, kar ni sis-
tem in se zato osredotoci na vse, kar vpliva na sam sistem.

Sama zgradba pojma sistem usmerja na splo$no povezanost pojavov,
na njihovo kontingentnost in Se posebej na dinamiko nasprotnosti, ki
skupaj sestavljajo najpomembnejse znacilnosti sistema.

Sistem kot celota je sestavljen iz posameznih delov, kar vkljucuje tudi
medsebojno povezanost teh delov oziroma povedano drugace medseboj-
no soodvisnost konstitutivnih elementov. Vendar pa sistem kot entiteta v
odnosu z okolico pomeni tudi povezanost sistema z okolico prek meja
samega sistema. V tej povezanosti sistema z okolico prek njegovih odno-
sov lahko zasledimo tudi razlicne stopnje intenzivnosti, mocnejso ali
slabso povezanost ter razlicno frekvenco povezanosti. Glede na to, da
okolica naceloma zavzema vse, kar ni sistem, in da je vse v tej okolici —
spet naceloma in pod dolocenimi pogoji - lahko za sistem pomembno,
dobimo sliko vse $irsih krogov povezanosti samega sistema in njegove
okolice. Ugotovimo lahko, da intenzivnost povezanosti upada z oddalje-
vanjem od srediSca sistema in da Sirjenje povezanosti nima vnaprej dolo-
¢enih mej - skratka, da lahko sklepamo o ob¢i povezanosti med pojavi.

Znotraj splosne povezanosti so odnosi med pojavi kontingentni. To
pomeni, da bi bili lahko vedno v dolocenem prostoru in dolocenem casu
tudi drugacni, kot dejansko so0.!” Sistem je do dolocene mere zmozen

7 Glej npr. Miller, G. James. 1965. Living Systems. Behavioural Science, let. 10, §t. 3

in 4.

Ena najbolj znanih tovrstnih definicij je Luhmanova definicija (Luhmann 1981,
143), po kateri so »sistemi identitete, ki obstajajo v kompleksni in spremenljivi
okolici z vzdrzevanjem in stabiliziranjem razlike notranjost — zunanji svet«. Luh-
mannova definicija je redek primer pojasnjevanja sistema, ki zapostavlja notranjo
strukturo sistema. Vendar pa Luhmann ne zanika notranje interakcije med ele-
menti sistema; trdi le, da je pristop z vidika sistem - okolica primernejsi.

»Sistem je pojem, ki hkrati vkljucuje tako neodvisnost med sestavnimi deli, ele-
menti in procesi na tak nacin, da se lahko ugotovijo pravilnosti v odnosih, kot
tudi odvisnost med kompleksnostjo sistema in okolico, ki ga obdaja« (Parsons
1960).

Kontingentnost se na najpreproste;jsi ravni uporablja v smislu »odvisnosti od oko-
lis¢in«. V tem smislu se pojem kontingentnosti uporablja v vecjem delu ameriske

10
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izraziti vso celovitost skozi misel, da imajo elementi neke lastnosti oziro-
ma atribute in da so v medsebojni povezavi ravno zaradi teh atributov.
Isti element ima lahko ve¢ atributov in lahko z razlicnimi lastnimi atribu-
ti pripada razliénim sistemom. Sistemati¢nost je kontingentna,'! saj je
lahko za isti element v drugacnih okolis¢inah popolnoma drugac¢na. Kon-
tingentnost nadalje pomeni, da so lahko vplivi pojavov na elemente siste-
ma vedno le obojestranski in nikakor ne le popolnoma enostranski. Na-
dalje je lahko organiziranost enega in istega sistema povsem razli¢na
glede na to, katere atribute njegovih sestavnih elementov proucujemo v
medsebojnem odnosu. Razlikovanje elementov v sistemu in njihovih
atributov precej povecuje moznost notranje diferenciacije sistema in s
tem tudi njihovo zmogljivost, da s svojo strukturo izrazijo vecjo stopnjo
kompleksnosti v okolici.

Elementi so v sistemu medsebojno povezani in soodvisni, hkrati pa
vsaj toliko samostojni, da jih lahko identificiramo kot elemente, saj brez
jasno definiranih elementov o sistemu pac ne moremo govoriti. Ravno
hkratna prisotnost samostojne eksistence elementov sistema in edinstve-
ne celovitosti sistema omogoca, da s pojmom sistem zajamemo procese v
naravi in druzbi, dinami¢ne pojave, kjer je gibanje doloceno s hkratno
prisotnostjo protislovnih dejavnikov. O kvantitativnih spremembah zno-
traj sistema govorimo takrat, ko se menjajo atributi elementov v sistemu,
elementi sami, pa tudi odnosi med njimi - vendar pa le pod pogojem, da
ostane bistvo sistema kot edinstvene celote nespremenjeno. Novo nacelo
integracije pa pomeni kvalitativno spremembo.!?

Elementi so medsebojno povezani v sistem, sistem pa lahko oznac¢imo
kot celovit v tistem trenutku, ko - predvsem zaradi omejenih moznosti
povezovanja — vsakega elementa ne moremo ve¢ povezati z vsakim dru-
gim. Od celovitosti sistema pa je treba razlikovati njegovo diferenciacijo
na podsisteme.’ Na tej najenostavnejsi stopnji je celovitost sistema
funkcija tako Stevila elementov kot tudi Stevila podsistemov. Poleg ele-
mentov sestavljajo sistem tudi odnosi, ki potekajo med njimi. Vsak

teorije organizacije — s tem pojmom se skuSa izraziti misel, da katera koli pravila
organizacije veljajo le pod dolo¢enimi pogoji, medtem ko pod drugaénimi pogoji
lahko ista pravila privedejo do popolnoma drugacnih rezultatov, nasprotnih ti-
stim, ki so bili postavljeni za izhodis¢ni cilj (Lawrence in Lorsch 1969).

11 Pusic, Eugen. 1985. Upravni sistemi I. Graficki zavod Republike Hrvatske, Pravni

fakultet, Zagreb, stran 15-18.

O sistemu kot procesu je pisal Ze Marx, ki pravi, da ima »organski sistem kot celo-
ta svoje predpostavke, njegov razvoj v smeri celovitosti pa je sestavljen natanko iz
tega, da si prizadeva podvreci si vse elemente druzbe ali da zgradi iz druzbe svoje
organe, ki mu Se manjkajo. Na ta nacin se sistem tekom zgodovinskega razvoja
spremeni v celoto. Nastajanje taksne celote predstavlja trenutek sistema kot pro-
cesa, njegovega razvoja« (Marx in Engels 1951). Glej tudi Pusi¢ (1985, 1985a).

12

13 Prakti¢ni prikaz tega je hisa, ki je sestavljena iz opek (ki so konstitutivni elemen-

ti), deli pa se na sobe (ki so podsistemi).
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odnos med elementi v sistemu je lahko pogojen z obstojem drugega
odnosa.™ Vendar pa v nobenem sistemu realno niso moZni vsi potencial-
ni odnosi med elementi. Odnose, ki so realno mozni, doloca struktura
sistema.®

Vendar pa na podlagi povedanega ne moremo napredovati, ¢e hkrati
ne uvedemo nove temeljne razseznosti — ki smo jo ze veckrat omenili —
razlikovanja med sistemom in njegovo okolico. Ravno to razlikovanje je v
znanstvenem raziskovanju sistema pri vecini avtorjev temeljni kamen
vsake sistemsko - teoretske analize.!® Ker je za vsak sistem okolica vse ti-
sto, kar ni sam sistem, to nujno pomeni, da je okolica mnogo komplek-
snejSa od samega sistema. Sistem se v doloceni meri celo konstituira v
odnosu do svoje okolice.

So odnosi med elementi sistema vzpostavljeni neposredno ali poteka-
jo izklju¢no ali pretezno prek celote? Zacetne in najenostavnejse definici-
je sistema so naklonjene prvemu odgovoru in izhajajo iz spoznanja, da je
sistem pojem, ki obstaja le skozi povezave med elementi.!” Temu razu-
mevanju sistema se kriticno zameri predvsem nerazlikovanje sistema od
samega odnosa, ki se vedno lahko vzpostavi med entitetama, to pa nujno
ne prejudicira specificne celote, ki bi vkljucevala posebne atribute in ki
bi jo imenovali sistem.

Eno temeljnih vpraSanj proucevanja sistemov se glasi, ali je celota v
sistemu ve¢ od vsote njenih sestavnih delov. Gre za vprasanje integracije,
nacelo, na katerem je zgrajena celota sistema. Integracijo lahko pojmov-
no opredelimo kot vzpostavljanje vsaj ene povezave med vsaj dvema ele-
mentoma v sistemu. Integracija je komplementarna diferenciaciji siste-
ma, t. j. teznji, da se nek element sistema zamenja z dvema ali ve¢ novimi
in od prej$njega elementa drugacnimi elementi. Vendar pa integracija
diferenciranih delov sistema nikakor ni avtomaticna niti neproblematic-
na. Vsako posamezno nacelo integracije ima namre¢ doloceno najvecjo
zmogljivost povezovanja raznovrstnih elementov. Razen tega je vsako na-
celo integracije v sistemu relativno staticno - zlasti v primerjavi z nepre-
stano teznjo k diferenciaciji - in kot tako efektivna meja diferenciacije.

Celota oziroma celovitost povezanih elementov znotraj sistema se
pogosto oznacuje tudi z drugimi pojmi, med katerimi sta najpogostejsi

14 1 yhmann, Niklas. 1984. Soziale Systeme, Grundriss einer allgemeinen Theorie.

Frankfurt am Main.

15 Za primer vzemimo jezik, katerega strukturo sestavljajo simboli in pravila njihove

uporabe. Simboli in pravila njihove uporabe skupaj sestavljajo zbir vseh moZnosti
uporabe jezika. Vendar pa konkretna in dejanska uporaba jezika v realnosti pred-
stavlja le majhen delez teh moznosti.

16 Luhmann, Niklas. 1981. Gesellschaftstruktur und Semantik - Studien zur Wis-
senssoziologie der modernen Gesellschaft, Band 2. Frankfurt am Main, stran 63.

17 V tem smislu je najradikalnejsi Miller (1965), ki pravi, da so sistemi omejena po-

drocja v prostoru in ¢asu, v katerih prihaja do menjave energije med njihovimi se-
stavnimi deli, ki so skozi funkcionalne odnose povezani medsebojno in z okolico.
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zlasti struktura in organizacija. Ti pojmi se vcasih Stejejo za sinonime
pojmu sistem, pogosteje pa se uporabljajo za posamezne vidike sistemic-
nosti, kot sta npr. proces nastanka celote iz posameznih delov ali zna-
¢ilnost razporejanja posameznih elementov znotraj sistema. Okolica, v
kateri sistem obstaja in deluje, je poleg notranjih zakonitosti razvoja
sistema osnovni izvor in pogoj stabilnosti oziroma nestabilnosti sistema.
Odvisnost sistema od okolice je ena kljuénih lastnosti vsakega sistema.!8
Na prvi pogled se zdi okolica kot izvor slucajnosti v odnosu do sistema,
kot izredno kompleksno in spremenljivo polje, ki ga lahko proucujemo le
z radikalnim poenostavljanjem ravno skozi instrumentalnost sistema.!”

Temeljno vprasanje, ki se pojavlja v znanstvenih Studijah zZe vse od za-
cetkov proucevanja sistemov, je vprasanje razmejevanja sistema in njego-
ve okolice. Gre za vpraSanje, kje je pravzaprav meja med tistim, cemur
pravimo sistem, in tistim, cesar ne moremo vec uvrstiti v sistem; kako je
mogoce omejiti kompleksnost okolice na manjso, za sistem obvladljivo
raven itd.2’ Odgovorov na ta vprasanja je skoraj toliko, kot je razli¢nih
avtorjev, ki so se s tem podro¢jem znanstveno poglobljeno ukvarjali, in
vecina jih je le v obliki hipotez, ki pa veljajo samo za dolocene kategorije
pojavov, ne pa za sisteme na splosno. Opaziti je splosno teznjo k relativi-
zaciji razlike med okolico in sistemom. Vsa SirSa podroc¢ja — na primer
druzba ali svet - se skuSajo razlagati kot sistemi. Prevladuje pogled, po
katerem obstaja visoka stopnja medsebojne odvisnosti; doloceni elemen-
ti se pojavljajo kot deli celote, ti pa spet kot deli Se nekih §irsih celot. Ta
znacilnost sistema povecuje njihovo sposobnost izrazanja kompleksnosti
in $iri obmodje proucevanja in raziskovanja.?!

Pri vsakem sistemu je za njegovo strukturo in delovanje eno temeljnih
vprasanj, na katerem mestu se v sistemu sprejemajo posamezne odloci-
tve in s katerih mest se usmerja delovanje sistema. Vprasanje zadeva za

18 Kljuéen pomen okolice za delovanje sistema in vseh mogo¢ih pravil ter zakonito-
sti v odnosu okolica - sistem poudarjajo mnoge Sole upravne teorije, med drugim
klasi¢na doktrina (Gulwick, Urwick itd.), Sola cloveskih odnosov (Mayo, Lewin
itd.), teorija sprejemanja odlo¢itev (Simon, March itd.), teorija birokracije (Weber,
Blau itd.). Med prvimi sta omenjeni odnos sistemsko proucila Lawrence in Lorsch
(1969). Organizacijo sta opredelila kot pomemben sistem in Se posebej poudarila
klju¢no funkcijo sistema - prilagajanje okolici.

19 Luhmann, Niklas. 1981. Gesellschaftstruktur und Semantik - Studien zur Wis-

senssoziologie der modernen Gesellschaft, Band 2. Frankfurt am Main.

20 ,Meja pomeni natanéno to, da obstaja in da se teoreti¢no in empiriéno ohranja

pomembna razlika med strukturami in procesi, ki potekajo znotraj sistema, ter
strukturami in procesi, ki potekajo zunaj sistema« (Parsons 1960).

21 Najpogosteje pokrivata podroéje interakcije med sistemom in okolico pojma input

in output, ki na splosni ravni nimata nobenega konkretnega pomena. Konkretni
pomen omenjena pojma dobita le pri konkretnih pojavih. Easton piSe o odnosu
med politicnim sistemom in njegovo okolico. Inputi iz okolice v politicni sistem so
v tem konkretnem primeru zahteve (za regulacijo, sluzbe, zasc¢ito itd.) in podpora
(na volitvah, obdav¢evanje itd.), medtem ko so outputi konkretne odlocitve politi¢-
nega sistema, ki se nanasajo na izpolnjevanje zahtev okolice (Pusic 1985, 24).
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zZivljenje vsakega sistema dve temeljni vprasanji, in sicer kako doseci kar
najvecjo mozno prilagodljivost in s tem tudi uc¢inkovitost sistema ter
kako zagotoviti sodelovanje ¢lanov sistema pri njegovih odlo¢itvah. Prvo
vprasanje postavlja v ospredje predvsem vidik uspesnosti sistema, drugo
pa vidik politicnih odnosov v sistemu. V odnosu do teh dveh vprasanj se
v doloceni meri kaZe dvoje razlicnih pojmovanj organizacije in dvoje raz-
licnih pristopov v prilagajanju ¢loveka sistemskemu okolju. Zdi se, da je
organizacija, ki povezuje ¢lane z namenom, da se s skupnimi prizadeva-
nji in sredstvi branijo pred negativnimi vplivi okolja oziroma da se prila-
gajajo spremembam v okolju, njena prva oblika. To je sistem, ki nastaja
predvsem spontano, brez jasno dolocenega nacrta. Ljudje so enostavno
tu, znasli so se v doloénem okolju, na katero se je treba odzvati.?> Gre za
skupno prizadetost vseh, vsi so interesno povezani. Zato je razumljivo,
da v sistemu sodelujejo vsi in da zato tudi skupno odlocajo. Brez sodelo-
vanja vseh tak sistem oziroma tak$na organizacija ni mozna.?®> Glede na
tak znacaj ga lahko imenujemo demokraticen sistem z negativnimi cilji.
Zelo drugacen je polozaj, ko organizacija nastaja kot sredstvo, s kate-
rim je mogoce dosegati neke vnaprej dolocene pozitivne cilje, ko naj bi
prek te organizacije posegali v sistemska dogajanja oziroma dogajanja v
okolju in jih prek nje spreminjali v skladu s svojimi potrebami oziroma
Zeljami. Taka organizacija nastaja povsem zavestno kot izraz dolocenih
spoznanj, da je z delitvijo dela in zdruZevanjem mogoce dosegati cilje, ki
jih sicer posamezniki ne bi zmogli. Hkrati pa je pogojena tudi z narasca-
joco clovekovo samozavestjo, da se okolju ni treba samo uklanjati,
ampak si ga je mogoce tudi podrediti in ga izkoristiti za svoje potrebe. V
taksni organizaciji pa so tudi interesi Ze razli¢ni in jo lahko imenujemo
instrumentalna organizacija oziroma organizacija s pozitivnimi cilji.?*
Demokratic¢en sistem z negativnimi cilji izraza bolj pasivno stalisce
cloveka do okolja. Take so zlasti politicne skupnosti in vprasanja politic-
nih procesov v njih. Druzboslovna misel se je od najstarejsih casov
naprej ukvarjala zlasti s tovrstnimi vprasanji. Ceprav ima vsaka organiza-
cija dolo¢en namen in je torej v dolocenem odnosu do svojega cilja, je
vendarle vprasanje ucinkovitosti povsem v ozadju. Ucinkovitost pa je v
ospredju pozornosti instrumentalne organizacije. Cilj prevladuje in
obvladuje vso dejavnost in vse misljenje v organizaciji. Zato je ta organi-
zacija znacilna zlasti za novejSo dobo. Cilj take organizacije je samo
eden, ce pa jih je ve¢, ne morejo biti v nobenem primeru medsebojno
izkljucujoci. Strokovnjake v odnosu do tovrstnih organizacij seveda
najbolj zanimajo vprasanja sodelovanja ¢lanov organizacije pri sprejema-

22 Thompson, D. James. 1967. Organizations and Actions. McGraw-Hill, New York.

23 Pri pojmu sodelovanja v sistemu gre vedno za vprasanje stopnje sodelovanja in
stopnje interesne povezanosti. Sistema brez kakrSnega koli sodelovanja clanov si
sploh ne moremo predstavljati. Glej tudi Teune in Mlinar (1978) in Bucar (1981).

24 Budar, France. 1981. Upravljanje. Cankarjeva zalozba, Ljubljana.
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nju odlocitev, vprasanje participacije in zadovoljstva, vprasanje vkljuce-
nosti posameznika v organizacijo itd. To pa so seveda vpraSanja, ki dale¢
presegajo tehni¢no vprasanje ucinkovitosti sistema oziroma organizacije.
Toda instrumentalno organizacijo so tudi ti novi vidiki zanimali in jo
zanimajo samo z vidika ucinkovitosti; tudi v instrumentalnih organizaci-
jah postaja vpraSanje sodelovanja njenih ¢lanov pri njenih odlocitvah
izredno pomembno ravno zaradi njihovega vpliva na ucinkovitost.

UPRAVLJANJE IN UPRAVA

Sleherno clovesko delovanje je usmerjeno v to, da zadovolji neko potre-
bo. Pri tem se je treba najprej odlociti, ali neka potreba sploh obstaja,
nato pa kako ugotovljeno potrebo zadovoljiti. Odlocanje o potrebah in
nacinu zadovoljitve teh potreb imenujemo upravljanje. Upravljanje se
nanasa na vsako clovesko dejavnost, ki naj pripelje do zadovoljitve kate-
re koli ¢lovekove potrebe, naj gre za proizvodnjo dobrin ali neposredno
zadovoljitev potrebe, naj gre za materialno ali nematerialno proizvodnjo,
neposredno ali posredno proizvodnjo, za proizvodnjo dobrin ali storitev.
Odlocanje o potrebah in o nac¢inu zadovoljitve teh potreb seveda Se ne
pomeni same zadovoljitve potreb. Da potrebo zadovoljimo, je potrebna
Se posebna dejavnost, ki jo sprozi akt upravljanja, odlocitev. Ta dejavnost
je lahko fizicna ali psihi¢na, lastna ali tuja, dejavnost zZivega cloveka ali
zivega oziroma mrtvega orodja. Upravljanje kot odlocanje je v bistvu iz-
bor med razlicnimi potrebami in razlicnimi moznostmi za zadovoljitev
teh potreb.2

Proces zadovoljevanja potreb obsega upravljanje in dejavnost, ki jo
sprozi upravljanje. Ce prek svoje odlocitve z lastno dejavnostjo neposred-
no vplivamo na fiziéni svet, gre za upravljanje materialnih procesov, za
materialno upravo. Upravljanje materialnih procesov pa je podrocje teh-
nicnih ved.

Prva razlika pri pojmovanju uprave je uporaba tega izraza v dveh smi-
slih, in sicer gre za:%®
- organizacijski smisel, pri ¢emer se izraz uporablja za oznacevanje

dolocene organizacije ali organov, ali celo za konkretno organizacijsko

obliko posameznih organov in organizacij (npr. obcinska uprava) in
- funkcionalni smisel, pri ¢emer se izraz uprava uporablja za oznaceva-

nje dolocene dejavnosti oziroma doloc¢enega delovanja.

Pojem uprava se je dolgo casa vezal na drzavo, zato so se z njo ukvarja-

25 Ve v Buéar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Casopisni zavod Uradni list RS,

Ljubljana.
26 Rakocevi¢, Slobodan in Bekes, Peter. 1994. Drzavna uprava: vloga, poloZaj, orga-
nizacija, delovanje. Druga dopolnjena in spremenjena izdaja. Casopisni zavod

Uradni list RS, Ljubljana, stran 10.
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li predvsem pravni teoretiki, ki jih je zanimala predvsem drzavna uprava
kot del drzavne oblasti oziroma so na upravo gledali predvsem z vidika
opravljanja razli¢nih drzavnih funkcij. Sele poslovni duh Zdruzenih
drzav Amerike je v zacetku 20. stoletja odkril, da uprava ni samo podroc-
je drzave in da imamo opraviti z upravo pri vsaki organizirani dejavnosti.

Tudi v Sloveniji imamo vrsto upravnih teoretikov, katerih zasluga je,
da se uprava ne obravnava samo v zvezi z drzavo. Prvi, ki se je pogloblje-
no ukvarijal s pojmom uprave, je bil Vavpeti¢,?” ki je skusal analizirati in
opredeliti temeljne sestavine, ki se pri upravnem delovanju stalno pojav-
ljajo. Ugotovil je, da se vsaka organizacija ustanovi zato, da opravlja dolo-
¢eno dejavnost, zato tudi obstaja, in to toliko casa, dokler obstaja potreba
po opravljanju te dejavnosti. Naloge, zaradi katerih je neka organizacija
ustanovljena, se imenujejo temeljne naloge organizacije in sodijo na naj-
razli¢nejSa strokovna podrocja. Celotna ureditev organizacije mora biti
prilagojena opravljanju teh nalog, za kar veljajo tudi posebna pravila, me-
tode, zahteve itd. Poleg teh obstaja Se vrsta drugih nalog, brez katerih
opravljanje temeljnih nalog ne bi bilo mogoce.?8 Tovrstne naloge obstaja-
jo pri vsakem organiziranem delu in pomenijo pomozni delovni proces,
ki predstavlja neko posebno dejavnost, to je upravno dejavnost, ki omo-
goca nemoteno in redno opravljanje temeljnih nalog. Upravna dejavnost
mora imeti svoj sistem in metode dela ter jih stalno prilagajati spreminja-
jo¢im se razmeram; mora biti gospodarna, prilagojena in organizirana v
skladu s potrebami uresnicevanja temeljnih nalog, ni pa nujno odvisna
od teh nalog in se lahko od njih razlikuje.

Bucar?’ lo¢i med upravljanjem in upravo. Zanj je upravljanje v bistvu
odlocanje o potrebah in nacinu, kako in s kaksnimi sredstvi zadostiti tem
potrebam. Proces upravljanja naj bi obstajal iz odlocanja o ciljih in odlo-
¢anja o sredstvih za dosego teh ciljev; uprava pa je le del tega procesa in
se nanasa na odlocanje o sredstvih. Uprave pa ni mogoce pojmovati
samo kot sredstva za doseganje ciljev, saj sodeluje tudi v procesu doloca-
nja ciljev, kar jo naredi politicno.

Tudi Pusic®® opozarja na dva pomena pojma uprava, s katerim se
enkrat oznacuje dolocena dejavnost, drugi¢ pa dolocena vrsta organizaci-
je. Upravljanje je zanj vsaka kontinuirana dejavnost povezovanja ljudi v
akcijo za opravljanje druzbenih zadev, zato mora potekati po pravilih in
ima vlogo posrednika med postavljenimi cilji in njihovo uresnicitvijo.
Upravna organizacija je po Pusicu vsaka organizacija, v kateri ljudje na
podlagi trajne delitve dolznosti in pooblastil opravljajo druzbene zadeve

27 Vavpeti¢, Lado. 1961. Temeljni pojmi nage javne uprave I. Ljubljana.

28 Primer: temeljna naloga bolni$nice je zdravljenje bolnikov, druge naloge pa so
urejanje personalnih vprasanj, vodenje evidence o bolnikih itd.

29 Budar, France. 1981. Upravljanje. Cankarjeva zalozba, Ljubljana.

30 Pusic, Eugen. 1985. Upravni sistemi I. Grafi¢ki zavod Republike Hrvatske, Pravni
fakultet, Zagreb.
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kot svoj stalni poklic. Druzbene zadeve so tiste, ki jih posameznik sam

ne more dovolj uspesno opravljati. Posamezniki v vsaki upravni organi-

zaciji pa so vezani na dolocen normativni sistem, ki jih obvezuje in pove-
zuje, poleg tega pa v njih praviloma delujejo profesionalno, v primerjavi
na primer z organizacijami drustev, v katerih delujejo ljudje nepoklicno.

Naslednji teoretik, ki obravnava odnos med pojmoma upravljanje in
uprava, je Smidovnik,® ki izhaja iz sistemske teorije in $e posebej iz
kibernetsko-informacijske teorije.3? Upravljanje v organizacijskih siste-
mih vsebuje celoten proces vodenja in usmerjanja akcije v organizaciji od
dolocitve ciljev, njihove strokovne konkretizacije in obdelave do nepo-
srednega izvajanja ter prek povratne informacije (feedback) v obratni
smeri. Uprava pa je le del tega procesa, in sicer tisti del, ki poteka na
instrumentalni ravni, kar Smidovnik imenuje strokovna uprava. Uprav-
ljanje tako ne more biti samo sebi namen, saj je vedno namenjeno dolo-
ceni temeljni dejavnosti, s katero mora biti usklajeno; upravljanje je uni-
verzalen sodoben pojav, ki se pojavlja povsod tam, kjer imamo opravka z
organiziranim ¢lovekovim delom.

Iz prikazanih staliS¢ nekaterih pomembnejsih avtorjev lahko ugotovi-
mo, da se srecujemo z razlicnimi opredelitvami pojmov uprava in uprav-
ljanje, zato se zastavlja vprasanje, kako opredeliti upravo, da bodo dovolj
na Siroko zajete vse njene razseznosti in razvidne vse njene bistvene zna-
¢ilnosti. Zavedati se pa¢ moramo, da je postavljanje meja pri tako kom-
pleksnem pojmu (pre)zahtevna naloga, saj grozi nevarnost nenamernega
poenostavljanja. Zato za nobeno definicijo ne moremo trditi, da v popol-
nosti opisuje pojem uprave. Je pa mogoce opredeliti pojem uprave s strni-
tvijo bistvenih elementov, ki se v upravi nenehno pojavljajo in zaradi
katerih upravo lahko prepoznamo. Osnovne znacilnosti uprave so:

a) Uprava je posebna dejavnost, ki v povezavi in medsebojni odvisnosti z
drugimi uresnicuje postavljene cilje dolocene organizacije. To pomeni,
da ni sama sebi namen, temve¢ da dobi svoj smisel Sele znotraj doloce-
ne organizacije.

b) V upravo sodijo dejavnosti povezovanja, usklajevanja, usmerjanja,
nacrtovanja in organiziranja drugih dejavnosti ter dejavnosti v organi-
zaciji z namenom, da se dosezejo doloceni cilji. V upravno dejavnost
sodi tudi informacijska dejavnost; to je zbiranje, obdelava, analiza in
izkazovanje podatkov in informacij. S temi dejavnostmi je uprava

vkljucena v proces odlocanja.
31 Smidovnik, Janez. 1985. Teoreti¢ne osnove upravljanja. Univerzum, Ljubljana.

32 Po tej teoriji temelji koncept upravljanja na naravoslovnih znanostih. V naravi

poteka upravljanje samodejno, v organizacijskih sistemih pa ga vodi clovek, ki se
zavestno odloca za dolocene cilje. Kibernetski pojem upravljanja ima Sirse razsez-
nosti kot pojem uprava.

33 Rakocevi¢, Slobodan in Bekes, Peter. 1994. Drzavna uprava : vloga, polozaj, orga-

nizacija, delovanje. Druga dopolnjena in spremenjena izdaja. Casopisni zavod
Uradni list RS, Ljubljana, stran 26-27.
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¢) Uprava je tudi del celotne dejavnosti upravljanja oziroma odlocanja, in
to prav z vsemi nastetimi dejavnostmi. Uprava je zato 0zji pojem kot
uprava v smislu upravljanja oziroma odlocanja. Upravne dejavnosti so
samo del celotne dejavnosti upravljanja. Pri upravljanju nastopajo tudi
drugi, predvsem nosilci odlocanja, ki so upravi nadrejeni in ki jim je
uprava za svoje delo odgovorna.

d) Dejavnosti uprave so strokovne dejavnosti, ki se morajo ravnati po
zakonih. Za upravo veljajo tudi tehnicna pravila, ki izhajajo iz njene
strokovne narave, zato ima uprava tudi profesionalno naravo. Tisti, ki
opravljajo upravne dejavnosti, morajo imeti ustrezna znanja.

V procesu odlocanja velja, da je obseg primerov, v katerih mora oseba,
pristojna za sprejem odlocitve, neko odlocitev sprejeti, tako velik, da ta
oseba taks$nega obsega dela obicajno ne zmore. Tako kot velja nacelo
delitve dela na podrocju proizvodnje materialnih dobrin, velja tudi za
upravljanje: tisti, ki odloca, prenasa nekatere svoje pravice za odlocanje
na druge, njemu odgovorne osebe, ki tako v omenjenem procesu ne
prevzemajo le pravic, pac pa tudi del dolznosti in obveznosti.

V nasprotju s horizontalno delitvijo dela v proizvodnji je za upravlja-
nje vedno znacilna vertikalna delitev, ki pomeni, da odlocevalci s preno-
som pooblastil za odlocanje hkrati v popolnosti ne prenesejo tudi svoje
lastne odgovornosti v procesu odloc¢anja. Pooblascenec namre¢ sprejema
odlocitve vedno tudi v imenu in pod odgovornostjo pooblastitelja. S pre-
nosom pooblastil za odlo¢anje lahko nastane cel organizem, sestavljen iz
nosilcev pooblastil za odlocanje. Celoto fizi¢nih in pravnih oseb, poob-
las¢enih za odlocanje na posameznem podrocju, med katerimi velja
organsko utrjen sistem medsebojnih razmerij, pooblastil in odgovornosti,
nadrejenosti in podrejenosti, imenujemo uprava. Gre za pojem uprave v
organizacijskem smislu, ki jo imenujemo tudi formalna uprava. Z izra-
zom uprava pa zelo pogosto oznacujemo tudi sam proces sprejemanja
odlocitev (odlocanje) kot posebno dejavnost - to je uprava v materialnem
pomenu.3* Upravo v formalnem in v materialnem smislu lahko zasledi-
mo na vsakem podrocju organiziranega delovanja, pri katerem imamo
opraviti z delitvijo dela. Glede na podrocja upravljanja lahko zato govori-
mo npr. o gospodarski ali negospodarski upravi, o javni ali zasebni upra-
vi itd. Taksne oznacbe uprave pomenijo le opredelitev podrocja, na kate-
ro se uprava nanasa. V ni¢emer pa ne zadevajo samega pojma uprave.

Neustrezno pojmovno locevanje upravljanja in dejavnosti, potrebne za
izvrsevanje odlocitev, pa je pri mnogih teoretikih pripeljalo do napacne-
ga razlikovanja med posredno in neposredno upravo. Posredna uprava
naj bi bila tista, ki sprejema samo tiste odlocitve, ki jih izvrsujejo drugi,
neposredna uprava pa tista, ki sama opravlja tudi dolocen izvrsilni pro-
ces oziroma ki sama opravlja doloc¢eno ustvarjalno dejavnost. Ker pa je

34 Ve¢ o upravi v formalnem in v materialnem pomenu v Bucar (1985).
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upravljanje tudi izvrsevanje odlocitev - s tem da na podlagi pooblastila
na temelju splosnejsih odlocitev sprejemamo odlocitve o konkretnejSem
- je upravljanje tudi izvrSevanje. Zato ima lahko izraz neposredna uprava
v javni upravi le organizacijski pomen. Gre za tiste proizvodne oziroma
storitvene dejavnosti, ki jih opravljajo posamezne, od organov javne
uprave ustanovljene organizacije (na primer javne sluzbe) pod neposred-
nim vodstvom organov javne uprave. Organizacije, ki jih vkljucujemo
pod pojem neposredna uprava, se od podjetij razlikujejo po tem, da dela-
jo po navodilih in pod nadzorstvom organov javne uprave, ne pa na pod-
lagi trznih zakonitosti. Organizacijsko in funkcionalno so namre¢ vezane
na javno upravo. Da bi jih locili od druge javne uprave, jih imenujemo
neposredna uprava. Organizacije, ki se ukvarjajo samo z upravljanjem
dolocenih druzbenih procesov, ki torej odlocajo le o tem, kako naj deluje-
jo tretje osebe, drzavljani, imenujemo upravne organizacije. Te organiza-
cije so tipicni predstavniki posredne uprave.

Upravljanje kot druzbeni pojav je vedno odlocanje o tem, kako naj
delajo oziroma kako naj ravnajo drugi ljudje. Vsako upravljanje pa je
hkrati tudi odlocanje za izvrSevanje odlocitev drugih. Tu gre za proces v
obratni smeri. Vsakdo, ki upravlja, izvrsuje splosnejse odlocitve tistega,
ki ga je pooblastil za odlocanje. Ta proces se konca pri tistem, ki ima do
upravljanja izvirne pravice. Upravljanja zato ne moremo postaviti kot
antiteze izvrSevanju. Upravljanje je izvrSevanje odlocitev nadrejenega.
Splosnejse odlocitve izvrSujemo tako, da odlocamo o konkretnejSem.
Proces upravljanja se konca Sele takrat, ko pridemo do posameznikov, ki
morajo s svojim delom opraviti neko storitev ali dejanje. Pri tem ni bis-
tveno, ali je to delo fizi¢ne ali psihi¢ne narave, ampak gre za to, da svojih
odlocitev ne moremo posredovati naprej in da moramo tuje ali lastne
odlocitve s svojim delom neposredno izvrsevati sami. Ker pa gre pri tem
izvr$evanju tako po obsegu kot po tezavnosti v najvecji meri za fizicno
delo, se uprava pogosto postavlja kot antiteza neposredni proizvodnji.
Celotna uprava neke organizacije predstavlja v materialnem smislu celo-
ten proces odlocanja do dela za neposredno izvr§evanje ciljev organizaci-
je; v formalnem smislu pa vse tiste, ki kakor koli in na kateri koli stopnji
odlocajo v delovnem procesu organizacije.

Cilj organizacije je vedno dosezen s tisto neposredno dejavnostjo, ki
naj uresnici cilje organizacije. Do te neposredne dejavnosti mora zato
priti prek ¢im manjSega Stevila stopenj odloc¢anja. Kakor je proizvodno
delo produktivno, samo ce ustvari Zelene storitve in proizvode, tako je
odlocanje potrebno samo v taksni meri, da po ¢im krajsi poti sprozi
potrebno neposredno proizvodno delo. Uprava, ki preseze tak nujni ob-
seg, je nepotrebna.

35 Bucar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Casopisni zavod Uradni list RS, Ljub-
ljana, stran 21.
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Potek procesa upravljanja v upravi
po kibernetsko-informacijski teoriji

Kibernetika je veda o upravljanju kompleksnih sestavljenih sistemov in
temelji na ideji samoregulacije.3® Gre za idejo o upravljanju kot akciji, ki
uravnava sama sebe oziroma tako, da vodi sistem po najboljsi poti proti
cilju. Ideja temeljni na primeru zivih bitij, katerih sistemi se ustrezno
odzivajo na pojave v svojem okolju in zato prezivijo kljub Stevilnim
nevarnostim, ki jim pretijo. Predmet kibernetike kot znanosti je prouce-
vanje sposobnosti upravljanja (samoregulacije) zivih bitij v naravi in pre-
nasanje teh spoznanj na druga podrocja, tudi v druzbene vede, kjer ima-
mo opravka z upravnimi sistemi. Kibernetika je sama po sebi zgolj
miselna konstrukcija, ki nam kaze povezanost akcij znotraj (pod)siste-
mov in med njimi ter njihovo medsebojno odvisnost.>” Kibernetska akci-
ja sloni na treh temeljnih pojmih sistemske teorije, na pojmu sistem,
informacijski input in feedback. Zaradi zadnjih dveh pojmov oznacuje-
mo kibernetsko teorijo kot kibernetsko-informacijsko teorijo. Input v
odprte sisteme ni le materialne in energetske narave, ampak je tudi infor-
macijski.

Informacije so bistvo upravljanja, prav tako kot je na primer materija
bistvo materialne proizvodnje. Bistvo upravljanja je po mnenju zagovor-
nikov kibernetsko-informacijske teorije prav v predelavi informacij.
Informacije se predelujejo v odlocitve, ki se sprejemajo na razli¢nih rav-
neh organizacije. Informacija je ne le neko sporocilo, kakor to razumemo
v vsakdanjem pomenu besede, ampak je vse to, kar je sposobno zaceti
akcijo tako pri zivem bitju kakor tudi pri upravnem sistemu.

Akcija upravljanja se napaja iz ve¢ informacijskih tokov, ki jih je treba
vnasati v sistem kot element v substanco za odloc¢anje. En tok informacij
je informacijski input, ki priteka v sistem od zunaj in nas obvesca o odlo-
¢ilnih informacijah v relevantnem okolju skozi celoten potek akcije
upravljanja.3® Drugi tok informacije je feedback, ki nas seznanja s posle-
dicami same akcije, to je s posledicami nasih lastnih ukrepov. Oba toko-
va informacij sta od vsega zacetka — od postavitve ciljev - nelocljivo pove-
zana. Cilje, ki so kljucno izhodisce za akcijo upravljanja, postavljamo na
podlagi informacij iz okolja (informacijski input), pa tudi na podlagi last-
nih izkusenj iz preteklih akcij (feedback). Rezultat obeh navedenih tokov
je nov tok informacij, ki zacne teci z vzpostavitvijo ciljev. To so direktivne
informacije, ki pomenijo osnovni tok upravljanja, ki poteka od postavitve
ciljev v smeri izvajanja akcije do konca tega procesa. Te informacije

36 émidovnik, Janez. 1985. Teoreticne osnove upravljanja. Univerzum, Ljubljana,
stran 32-40.

87 Markovi¢, Mirko. 1972. Prilaz kibernetici. Savremena administracija, Beograd.
38 Od postavitve ciljev pa vse do njihove izvrsitve.
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sistema in ki jo je treba imeti pred ocmi kot temeljno direktivo v celotni
akciji upravljanja. V vsaki tocki procesa upravljanja oziroma pri vsakem
koraku upravljanja pa se vnasajo v osnovni tok tudi nove input informa-
cije in tudi novi podatki feedbacka.

Vsaka akcija®” se v vsakem sistemu - seveda tudi v upravnem - za¢ne
z dolocitvijo ciljev, ki naj jih ta sistem doseze v akciji. To je izhodiScna
tocka akcije, ki je obenem tudi stalna orientacija za usmerjanje akcije.
Brez ciljev ne more biti govora o kibernetski akciji. Cilji morajo biti
postavljeni ¢im bolj jasno in razumljivo. Cilje si postavlja sistem sam, ce
je seveda dovolj samostojen, ali pa so mu postavljeni od zunaj. Cilji se
praviloma postavljajo v dolo¢enem organu sistema. To je prva faza akcije.
Od tega osrednjega mesta stece akcija za dosego ciljev prek drugih orga-
nov, ki skrbijo za vodenje in usmerjanje akcije (druga faza akcije). Sledi
faza neposrednega izvajanja. O poteku akcije tece feedback v organ za
dolocanje ciljev oziroma v organ za vodenje in usmerjanje akcije. Na
podlagi feedbacka so ustrezni organi vedno seznanjeni s potekom in sta-
njem akcije, zlasti pa s tem, kako poteka uresnicevanje ciljev. To omenje-
nim organom omogoca, da lahko sproti popravljajo usmerjanje akcije do-
kler pa¢ ni dosezen cilj. V¢asih pa feedback pokaze, da cilja sploh ni
mogoce doseci. Takrat bo organ za dolocanje ciljev ustavil akcijo ali spre-
menil cilj, s tem pa se zacne nova oziroma spremenjena akcija.

Nazoren vpogled v potek procesa upravljanja v organizacijah kot druz-
benih sistemih po kibernetsko-informacijski teoriji nam daje prikaz tega
upravljanja ob uporabi Parsonsove teorije*’ o treh ravneh upravljanja v
sodobni upravi.

V upravi se zacne upravljanje z dolocitvijo njenih ciljev na njeni najvis-
ji ravni, ki jo Parsons oznacuje kot institucionalno raven. To je vrh orga-
nizacijske piramide; njegova klju¢na vloga je, da posreduje med upravo
kot druzbenim sistemom in okoljem, v katero se mora dolocena upravna
organizacija vkljucevati. Institucionalna raven mora najti prostor za orga-
nizacijo v tem okolju in v skladu z naravo uprave dolocati cilje, ki naj jih
le-ta doseze v dolocenem casovnem obdobju. Postavitev ciljev je izvor
vsakega upravljanja in izhodiSce vsake racionalno organizirane akcije v
sistemu. Cilji temeljijo na interesih uprave oziroma interesih tistih, ki
vodijo neko upravno organizacijo. To niso abstraktni interesi, pac pa inte-
resi, ki jih je mogoce uveljavljati glede na spoznanja institucionalnega
vrha upravne organizacije, ki temeljijo na informacijah iz okolja. S tak-
$nimi odlocitvami se postavlja politika neke upravne organizacije, zato

39 Opisan je posplosen in najpreprostejsi primer kibernetske akcije v upravni orga-
nizaciji. Zaradi lazje razumljivosti je uporabljen model zaprtega tipa. To pomeni,
da v poteku akcije ne bomo upostevali zunanjih vplivov - informacijskega inputa,
pac pa samo neposredne informacije in feedback.

40 Glej Parsons, Talcott. 1960. Structure and Process in Modern Societies. The Free
Press of Glencoe — Collier - MacMillan, London.
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lahko to raven upravljanja oznac¢imo tudi kot politi¢no raven upravljanja
oziroma raven, na kateri se dolocajo pravila vladanja. Odlocitve na tej
ravni pomenijo prvo fazo upravljanja in so izhodisce za ves nadaljnji
potek upravljanja v upravi.

S prve ravni upravljanja stece akcija na nizjo raven - izvrsilno raven
upravljanja, v kateri se koncentrira akcija na izvedbeni ravni. To je faza
upravljanja, v kateri se nacelna politika operacionalizira, preoblikuje v
konkretno izvedbeno akcijo, od koder se potek akcije nadalje usmerja,
usklajuje in nadzoruje. Taksno raven upravljanja zato imenujemo tudi
operativna raven. Pri tej fazi upravljanja gre za odlocitve politicne in obe-
nem strokovne narave, od katerih je najbolj odvisen uspeh celotne akcije
upravljanja. Glede na opisano vlogo te faze upravljanja nastopa v tej toc-
ki najvecja koncentracija odgovornosti za izvedbo celotne akcije in za
uspeh organizacije nasploh. Zato je na tem mestu potrebna tudi najvecja
koncentracija druzbene moci v organizaciji.

Z izvrsilne ravni steCe akcija prek mocno razvejane strokovne ravni
upravljanja, kjer se akcija razsiri po posameznih podrocjih, v katerih se
posamezna vpraSanja konkretizirajo, strokovno obdelujejo in pripravlja-
jo na neposredno izvajanje. To je po Parsonsu instrumentalna raven
upravljanja. V tej fazi upravljanja gre za nacin, kako doseci cilje, ki so bili
postavljeni na prvi ravni. Instrumentalna raven je raven, ki je jedro kiber-
netsko-informacijskega mehanizma, ki zaznava, sprejema in predeluje
informacije, in sicer informacijski input in feedback, in jih dostavlja na
ustrezna mesta za potrebe celotnega sistema. Organom je na tej ravni
priznan dolocen organizacijski poloZaj z ustrezno samostojnostjo, zato to
raven upravljanja lahko oznac¢ujemo tudi kot upravno raven.

Koncno pridemo do ravni neposredne akcije. To je raven ustvarjanja
neposrednih produktov, kjer prihaja do predelave materialnega oziroma
energetskega inputa v output. To je tehnicna raven organizacije, ki ima
vlogo efektorja. V javni upravi predstavljajo to raven zlasti javne sluzbe,
ki predvsem opravljajo dejavnosti tehnicne narave, v procesu deetatizaci-
je pa so bile izloCene iz drzavne uprave. Drzavna uprava praviloma nasto-
pa le posredno (na primer z izdajanjem odloc¢b in drugih oblastvenih
aktov) kot regulatorna uprava, samo izjemoma pa tudi neposredno z
opravljanjem strokovnih dejavnosti. V takem primeru govorimo o nepo-
sredni ali operativni upravi, misljene pa so predvsem javne sluzbe, ki pa
jih ne uvri¢amo v drzavno upravo, ampak $ire, v javno upravo.*> Doga-
janja na tehnicni ravni ne pristevamo v podrocje upravljanja, saj je pro-
ces upravljanja kot informacijski proces v smeri od dolocitve ciljev do
izvajanja na tehnic¢ni ravni koncan tam, kjer se izdajajo zadnje informaci-
je delavcem v kon¢ni proizvodnji.

41 émidovnik, Janez. 1985. Teoreticne osnove upravljanja. Univerzum, Ljubljana,
stran 40-45.
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UPRAVNI SISTEM KOT TEMELJNI DRUZBENI SISTEM

Splosna teorija sistemov izhaja iz pojmovanja, da so vse stvari in pojavi
na svetu sistemi, ki so sestavljeni iz dolo¢enih delov. Ce Zelimo neki sis-
tem spoznati, moramo poznati njegove lastnosti, funkcije in sestavne
dele ter njihovo medsebojno povezanost. To velja tako za fizi¢ne kot tudi
za druzbene sisteme, ki jih Pusi¢ imenuje sisteme sodelovanja ljudi.
Upravni sistemi kot sistemi sodelovanja ljudi so po njegovem mnenju
skupek oblik obnasanja in ravnanja, s katerimi ljudje vzpostavljajo med-
sebojne odnose pri delu, ki je usmerjeno k dolo¢enemu cilju.

Upravni sistem je sistem sodelovanja ljudi, katerega elementi so
upravne organizacije. Elementi upravnih sistemov - upravne organizacije
- so skupine ljudi, medsebojno povezanih na nacin, ki zagotavlja najbolj
optimalno doseganje skupnih ciljev. Znotraj upravnih sistemov poznamo
dve vrsti notranjih procesov. Na eni strani je tako opaziti teznjo po stal-
nosti, na drugi strani pa je pogosto opaziti razli¢ne protislovne teznje.*4
Taksno dvoli¢nost je opaziti tudi pri odnosu upravnih sistemov z njihovo
okolico. Tudi tukaj je na eni strani opaziti procese s poudarkom na
neprekinjenosti druzbeno - ekonomskega razvoja,*®> na drugi strani pa
razli¢ne protislovne teznje, ki povzrocajo pogoste menjave smeri razvoja
upravnih sistemov.4¢

Razvojni procesi, ki nastajajo znotraj upravnih sistemov, se prepletajo
z razvojnimi procesi, na katere vpliva neposredno ali posredno delovanje
okolice upravnih sistemov. Upravne organizacije kot organizacije, ki
opravljajo druzbene naloge na podlagi delitve oblasti, so podvrsta siste-
mov sodelovanja ljudi. Da bi mogli konkretno opazovati, kako znotraj
njih potekajo stalni in protislovni procesi, o katerih smo pravkar govorili,
moramo te procese opazovati v okviru kategorij, v katerih se znacilnosti
upravnih organizacij pojavljajo v vec¢ razlicicah. Upravne sisteme zato
delimo na teritorialne upravne sisteme, funkcionalne upravne sisteme in
asociativne upravne sisteme.*”

Taksna delitev je rezultat zgodovinskega razvoja upravljanja druzbe-

42 Glej opredelitev javne in drzavne uprave v tem poglavju.

43 Pusid, Eugen. 1985. Upravni sistemi I. Graficki zavod Republike Hrvatske, Pravni

fakultet, Zagreb, stran 33.

44 Centralizacija in decentralizacija ter druge protislovne teznje.

45 Na primer industrializacija in urbanizacija, ki sta v zadnjih dvesto letih pripomo-

gli k nenehni rasti upravnih sistemov, njihovi diferenciaciji in profesionalizaciji.

46 Primer sta koncentracija in dekoncentracija politiéne oblasti, ki se v praksi kazeta

kot politicna centralizacija in decentralizacija upravnih sistemov.

47 Pusic, Bugen. 1985. Upravni sistemi I. Graficki zavod Republike Hrvatske, Pravni

fakultet, Zagreb, stran 63-66.
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nih nalog. Edino sredstvo, ki ga je na zacetku imel clovek v boju proti
naravi, je bilo on sam, njegova moc in Zelja po obstanku. Vsaka Zelja po
urejanju zivljenja v skupnosti mora zato izhajati iz posameznika in si pri-
zadevati za koncentracijo posameznikov v neko skupnost. Temelj pove-
zanosti vsake skupnosti je pripadnost posameznikov tej skupnosti, pri-
padnost posameznikov skupini. Kriterij te pripadnosti pa je znacilnost
posameznika, neka objektivna ali subjektivna poteza, ki ga oznacuje za
pripadnika skupnosti. Pri upravljanju druzbenih nalog oziroma pri skup-
nem doseganju interesov v konkretni druzbi in pri resevanju konfliktov,
ki v tem procesu nastajajo med posamezniki in skupinami, lahko izhaja-
mo iz individualnih povezav posameznika s skupnostjo. Ni pomembno,
kaj kdo dela, ampak kaj je; t. j. katera vloga znotraj skupnosti je temu
posamezniku predpisana. Gre za asociativni upravni sistem.

Izvor teritorializacije druzbe in upravljanja je bil stabilizacija naselja in
razvoj poljedelstva ter uveljavitev zemlje kot najpomembnejsega pro-
izvodnega sredstva. Teritorializaciji druzbe je sledila tudi teritorializacija
upravljanja. Tako so skupne dejavnosti, namenjene doseganju skupnih
interesov in reSevanju konfliktov, dobile teritorialni okvir. V primerjavi z
upravljanjem v asociativnih skupnostih, katerega prevladujoca znacil-
nost je bila pripadnost posameznikov skupini,*® teritorij ustvarja le
okvir. Povezave znotraj tega okvira in motivacijo pa je morala zagotoviti
nova druzbena institucija, politicna oblast. Ne moremo sicer govoriti o
tem, da je teritorializacija povzrocila pojav politicne oblasti (ali obratno)
- naj zadoSca dejstvo, da gre za vzporedna in medsebojno odvisna po-
java.

Nova prelomnica se pojavi z industrijsko revolucijo in pojavom indu-
strijskega podjetja kot temeljne enote sodobne produkcije. Sodobna (pro-
dukcijska) organizacija in z njo tudi drugi centri druzbene dejavnosti
niso vec vezani na teritorij, saj so organizirani na institucionalni ravni kot
samostojni sistemi upravljanja, ki zagotavljajo notranjo kohezivnost in se
medsebojno povezujejo po kriteriju funkcij, ki jih opravljajo. Glavno
podrodje, na katerem se v sodobni druzbi $iri upravljanje - druzbene
sluzbe v najsirsem smislu - je organizirano kot mreza institucij. Sole,
zdravstvo, socialno zavarovanje, komunalne sluzbe, kulturne ustanove,
promet, komunikacije, znanost; vse te dejavnosti v sodobnem svetu
temeljijo na delovanju institucij, organiziranih na funkcionalni ravni.*?

Z zgodovinskim prehodom iz ene faze v drugo® se teZis¢e upravnih
sistemov tako premakne z ene vrste upravnih sistemov na drugo vrsto.
Vendar sistemi, znacilni za prejSnje faze razvoja, v novih fazah povsem

48 Pri upravljanju v skupnostih je ze sama pripadnost posameznika skupini imela
motivacijski ucinek.

49 Pusid, Eugen. 1985a. Upravni sistemi II. Graficki zavod Republike Hrvatske, Prav-
ni fakultet, Zagreb.

%0 Iz asociacijske faze v teritorialno in konéno v funkcionalno fazo.
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ne izginejo, ampak na nekaterih podrocjih ostanejo ter se s¢asoma dife-
rencirajo. Zato v razvitih drzavah hkrati obstajajo vse tri vrste upravnih
sistemov. Teritorialni upravni sistemi, ki so danes teziSce upravljanja,
vkljucujejo drzavno upravo v ozjem smislu - centralno, regionalno in
lokalno - torej upravne organizacije, ki so temelj politi¢ne oblasti. Funk-
cionalni upravni sistemi vkljucujejo podjetja in ustanove v tolikSni meri,
kolikor se njihova dejavnost v posamezni drzavi Steje za druzbeno dejav-
nost ne glede na to, ali so formalno del drzavne uprave v SirSem smislu
ali ne. Asociativni upravni sistemi pa vkljucujejo zdruzenja in organizaci-
je, ki so namenjene povezovanju zasebne pobude posameznikov zaradi
laZjega uresnicevanja skupnih interesov, ki se v posamezni drzavi Stejejo
tudi za druzbene interese. Kot vsi sistemi se tudi vsi trije tipi upravnih
sistemov srecujejo z vprasanji diferenciacije in integracije svojih elemen-
tov ter z vprasanjem odnosa sistema do njegove okolice.

V teritorialnih upravnih sistemih so tako zbrane (v skladu s teritorial-
nim kriterijem) upravne organizacije povsem razlicnih vsebin delovanja,
kar povzroca tezave pri usklajevanju razli¢nih dejavnosti ter njihovi inte-
graciji v kolikor toliko zaokrozen sistem. Teritorialni upravni sistemi so
vedinoma tudi instrumenti politi¢ne oblasti, zato pogosto nastaja prob-
lem odnosa teritorialnega upravnega sistema z njegovo neposredno oko-
lico, saj so taksni sistemi pogosto razpeti med interesi nosilcev politi¢ne
oblasti na eni strani ter interesi drzavljanov na drugi strani. Funkcionalni
upravni sistemi zdruZujejo upravne organizacije, ki opravljajo enake
funkcije, zato so ti sistemi funkcionalno homogeni. Zaradi povezovanja
upravnih organizacij v sistem morajo funkcionalni sistemi pogosto rese-
vati vprasanje funkcionalne pa tudi interesne avtonomije ustanov ter
usklajevanja ter avtonomije z zahtevami sistema po funkcionalnosti. Se
pa funkcionalni sistemi predvsem osredotoc¢ajo na odnose z uporabniki,
zato niso tako - kot teritorialni upravni sistemi - razpeti med politicno
oblastjo in drzavljani (uporabniki). Asociativni upravni sistemi so najbolj
amorfna oblika upravljanja z najvecjim Stevilom moznih resitev tako z vi-
dika funkcij kot tudi z vidika strukture. Znacilne tezave teh sistemov iz-
hajajo predvsem iz same narave skupnosti. Gre predvsem za vprasanje
definiranja poloZaja posameznika znotraj skupnosti in vprasanje postavi-
tve mej pri izbiri sredstev za dosego ciljev, pa tudi za razmerje med pri-
padniki skupnosti in zaposlenimi, ki delujejo znotraj samega asociativ-
nega upravnega sistema.

Upravni sistem kot druzbeni sistem spada v skupino tako imenovanih
druzbenokooperativnih sistemov, s katerimi razumemo razne oblike ve-
denja in ravnanja ljudi, konstituiranih zaradi vzpostavljanja medsebojnih
odnosov v procesih dela za dosego skupnih ciljev. Druzbenokooperativni
sistemi so sestavljeni iz elementov, ki so oblike ravnanj ljudi in sestavin,
ki jih delimo na sredstva (denar), instrumente (orodja in stroji) in infor-
macije (podatki o poteku dela), vse pa imenujemo komponente siste-
ma.?! Dejavnost povezovanja komponent v nek sistem imenujemo uprav-
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ljanje, ki je usmerjeno v doseganje skladnosti med vlogami ¢lanov v
sistemu tako glede potreb in ciljev sistema kot tudi glede osebnih znacil-
nosti in interesov pripadnikov sistema. V druzbenokooperativhem siste-
mu mora biti uveljavljena tudi delitev dela, ki je poleg ciljev, odnosov in
metod dela temeljna kategorija, ki sistem opredeljuje. Delitev dela pome-
ni ureditev odnosov med ljudmi, kjer ima vsak pripadnik sistema odreje-
no delo, ki bo zagotovilo uresnicevanje zastavljenih ciljev. Pomembna
komponenta so cilji, proti katerim je sistem usmerjen; to so konkretni
cilji ljudi, ki se spreminjajo v skladu s prevladujo¢imi odnosi v sistemu.
Druga pomembna sestavina so odnosi med vlogami in elementi v siste-
mu ter med ljudmi, ki so nosilci vlog in interesov v sistemu. Tretja raz-
seznost pa so metode dela, ki so kazalec utrjenega nacina delovanja pri-
padnikov sistema za doseganje ciljev. Razen tega olajsujejo delovanje in
koordinacijo pripadnikov sistema ter $¢itijo njihove interese, hkrati pa
omogocajo vecjo predvidljivost njihovega delovanja.

Upravni sistem ima sploSne znacilnosti sistema in ga lahko uvrstimo
med druzbenokooperativne sisteme, saj predstavlja posebno vrsto siste-
mov sodelovanja ljudi. Za upravne sisteme kot posebno vrsto druzbenih
sistemov je pomembno, da so sestavljeni iz upravnih organizacij, ki so
organizirane skupine medsebojno povezanih ljudi, katerih naloge so
usmerjene v dosego skupnih ciljev. Upravni sistem je oblikovan za ure-
snicevanje javnih potreb in interesov, za resevanje skupnih druzbenih
vprasanj in ima zato posledi¢no tudi tako velik vpliv na Zivljenje ljudi.
Zato je Se posebno pomembno, da upravni sistem deluje v imenu ljudi, v
skladu z ustavo in zakoni, hkrati pa kljub temu ostaja inherentno poli-
ticen. To pomeni, da je del politicnega sistema oziroma politi¢nega pro-
cesa.

Kriteriji ocenjevanja v upravnem sistemu

Cilj upravnega delovanja je doseci neke spremembe v sistemskem okolju
oziroma v sistemu samem. Gre torej za namensko dejavnost. Zato si ved-
no zastavljamo vprasanje, ali je bil cilj dosezen ali ne, v kaksni stopnji je
bil dosezen in kateri dejavniki so vzrok za (ne)uspeh. Kadar si zastavlja-
mo vprasanje, ali je bil neki zastavljeni cilj dosezen ali ne, govorimo o
uspesnosti oziroma neuspesnosti upravnega delovanja oziroma o opti-
malni, maksimalni uspesnosti ali samo zadovoljivosti oziroma nezadovo-
ljivosti. Kadar si zastavljamo vprasanje, kateri od dejavnikov v upravnem
delovanju je vzrok za dosezeno stanje, ocenjujemo posamezno organiza-
cijo, dele organizacije in posameznike v njej, torej nosilce upravnega

51 Komponente dobijo smisel samo prek ljudi, kar pomeni tako, da jih uporabljajo
ljudje. Same po sebi ne pomenijo nicesar, zlasti pa ne sistema. Glej Pusic¢ (1985;
1985a).
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delovanja glede na njihov prispevek k uspehu. Kadar pa si zastavljamo
vprasanje, ali je bila do zastavljenega cilja izbrana najkrajsa in najcenejsa
pot, pa govorimo o ekonomicnosti upravnega delovanja.

Ocenjevanje je namembna dejavnost. Ocena je izhodiSce za dejansko
stanje upravnega krogotoka. Zato lahko ocenjuje le tisti, ki lahko postav-
lja cilje. Kdor pa jih postavlja, mora imeti potrebno druzbeno mo¢. Iz
tega izhaja, da lahko ocenjuje le tisti, ki ima potrebno druzbeno moc.
Ocenjevanje in postavljanje ciljev sta tako le dve fazi istega upravnega
krogotoka. Za vsako oceno potrebujemo kriterije. Postavljanje kriterijev
je odvisno od ocenjevalcev. Vsak ocenjevalec postavi svoja merila. Pod
vplivom sodobnih tehnoloskih pojmovanj pa se tudi v upravi za ocenje-
vanje upravnega delovanja vse bolj uporablja merjenje ucinkovitosti.
Merjenje uc¢inkovitosti naj bi dalo tudi ocenjevanju upravnega delovanja
tisto pozitivisti¢no to¢nost, ki jo poznamo iz tehni¢nih znanosti. V tehni-
ki je ucinkovitost razmerje med inputom in outputom. Ocenjevanje
upravnega delovanja pa je veliko bolj kompleksna in tezja naloga kakor
ocenjevanje tehni¢nih procesov. Merila za uspes$nost, ekonomicnost,
ucinkovitost in podobno po navadi zelo tezko izdelamo, ker se predmet
merjenja v upravi ne da kvantitativno izraziti. Poleg tega nastopa v upra-
vi cela vrsta udelezencev, ki ne sprejema enotnih meril, tudi ce je taksna
enotna merila sploh moZno izdelati. Kar je za nekoga pozitivno, je lahko
za nekoga drugega negativno - in obratno. Zato smo pri ocenjevanju
upravnega delovanja vec¢inoma zelo oddaljeni od objektivnosti, ki jo poz-
namo iz merjenja tehnicnih procesov. Ocenjevanje upravnega delovanja
je v veliki meri podrocje retorike in evfemizma tistih, ki imajo od doloce-
ne ocene doloc¢eno korist in imajo potrebno druzbeno mo¢, da svojo oce-
no vsilijo.>?

Merjenje ekonomicnosti temeljni na popolni jasnosti ciljev, pa tudi ja-
snosti tehnologije in vzroc¢nih povezanosti za dosego teh ciljev, le da je
ve¢ znanih oziroma moznih poti, kako do tega cilja priti.>> Najpogostejsa
metoda merjenja ekonomicnosti je primerjava stroskov, ki so nastali ob
izbiri ene poti v primerjavi z drugimi moznostmi. To merjenje nam da
dokaj tocne in objektivizirane podatke, ki so medsebojno primerljivi.
Tako merjenje ekonomicnosti pa je seveda lahko uporabno samo za do-
sezke, ki jih je mozno ne samo koli¢insko izraziti, ampak izraziti tudi v
primerljivih koli¢inah. Primerljivost koli¢inskega merjenja pa je obicajno
podana le takrat, kadar je kolicine mozno skr¢iti na skupni imenovalec.
Tak skupni imenovalec pa je pri merjenju upravne ucinkovitosti skoraj
vedno denar.%*

52 Budar, France. 1981. Upravljanje. Cankarjeva zalozba, Ljubljana.

53 Thompson, James D. 1967. Organisations and actions. McGraw-Hill, New York,
stran 86.

54 Prav tam, stran 60.
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Od vseh meril je najbolj povzdigovano in najpogosteje omenjano meri-
lo ucinkovitosti, vendar pa je hkrati tudi najteze opredeljivo in najmanj
zanesljivo. Ce je ucinkovitost razmerje med inputom in outputom, je
glavna tezava pri merjenju ucinkovitosti ta, da ne moremo objektivno
opredeliti niti inputa niti outputa. Na obeh straneh tega razmerja imamo
namre¢ opraviti z vrednotami, ki navadno niso koli¢insko izmerljive ali
kako drugace objektivno opredeljive. Gre za razli¢ne koristi, teznje, vred-
note, dolgoroc¢ne in kratkoroc¢ne interese, ki poleg tega da niso izmerljivi,
tudi niso primerljivi niti se ne dajo denarno ovrednotiti. Bolj izjema kot
pravilo je primer, da imamo na obeh straneh razmerja opraviti z denarno
izmerljivimi vrednotami, ko lahko v denarju izrazimo tako input kot tudi
output. V tem redkem primeru lahko izracunamo koli¢nik financne ucin-
kovitosti, ki stopa v ospredje, zlasti kadar govorimo o ucinkovitosti
upravnega delovanja s staliS5ca davkoplacevalcev. Tovrstno dokazovanje
na podrocju javne uprave najveckrat nima svoje objektivne vrednosti.
Zato kriterij finan¢ne ucinkovitosti na podrocju javne uprave ne more
biti na prvem mestu, saj je visoka financna ucinkovitost pogosto doseze-
na na racun drugih, za javno upravo pomembnih vrednot. Poleg tega, da
ne moremo dobiti meril, s katerimi bi izrazili primerljivost med inputom
in outputom, je velika tezava pri merjenju ucinkovitosti tudi ta, da ista
stvar, stanje ali vedenje pomeni razlicno subjektivno vrednoto za posa-
mezne udeleZence v upravnih razmerjih. Neko doloceno stanje ali raz-
merje, ki je nastalo kot posledica upravnega delovanja, bodo posamezni
udelezenci povsem razli¢no ocenili. Ce govorimo o sistemu javnih usluz-
bencev, bo ta za nekoga visoko ucinkovit, za nekoga drugega pa neucin-
kovit. Dodatna tezava pri takem ocenjevanju je tudi ta, da se v takih pri-
merih kriterij ucinkovitosti pogosto zamenjuje s kriterijem uspe$nosti.

Kriterij uspesnosti je v upravnem delovanju veliko pomembnejsi kot
kriterij ucinkovitosti. V javni upravi se izraz ucinkovitost uporablja za
nek sistem ali organizacijo, ki je pri doseganju zadanih ciljev uspesna.
Ucinkovitost stopa v osrednje zlasti takrat, ko je cilj jasen in tehnika za
dosego tega cilja znana (npr. v tehni¢nih vedah). Zato v takih primerih
pogosto vprasanja uspesnosti sploh ne postavljamo. Uc¢inkovitost postaja
sinonim za uspes$nost.>® Pri upravnem delovanju pa uspesnost postaja si-
nonim za ucinkovitost. Pri druzbenih ciljih namrec ne gre samo za vpra-
Sanje, ali je bil neki cilj dosezen in s kaks$nimi sredstvi je bil dosezen -
gre tudi za vprasanje, kako sistem ocenjuje njegovo okolje. Sistem na-
mrec z okoljem izmenjuje energijo in je sposoben za Zivljenje samo, ¢e ga
okolje sprejema kot koristnega in mu je pripravljeno zagotoviti za njegov
output svojega. Pri tem kriteriju gre za ocenjevanje v dveh smereh:
enkrat bo sistem oziroma organizacija ocenjevala sama sebe z vidika svo-
jih odnosov z okoljem, drugic pa bodo okolje oziroma deli okolja ocenje-

55 Buéar, France. 1981. Upravljanje. Cankarjeva zalozba, Ljubljana, stran 410-418.
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vali posamezen podsistem z vidika koristi, ki jih le-ta prinasa njihovim
sistemskim interakcijam.>®

Kadar organizacija ocenjuje samo sebe, si kot kriterij za ocenjevanje
izbere neko drugo organizacijo (ali pa samo sebe v nekem preteklem
¢asovnem obdobju) in se z njo primerja. Rezultat take ocene je za organi-
zacijo izredno pomemben, je pa kljub temu zelo priblizen. Kaze se v ugo-
tovitvi: ustrezno ali neustrezno, dobro ali slabo. To je ocenjevanje na pod-
lagi socialnih kriterijev.%” Slabost tak$nega ocenjevanja je, da se objekt, s
katerim se organizacija primerja, tudi sam spreminja, da se spreminja
na$ odnos do njega in tudi odnos okolja do njega. Ce izbrani objekt pri-
merjave ni ustrezno izbran, tudi ocena, ki sledi iz primerjave, izgubi svo-
jo vrednost. Ustreznost izbire je predvsem odvisna od dinamike okolja.
Cim stabilnejse je okolje, toliko vedja je verjetnost, da bo objekt primer-
jave ustrezno izbran.

Pri lastnem ocenjevanju se mora organizacija ozirati tudi na to, kako jo
ocenjuje njeno relevantno okolje. Organizacija si bo prizadevala, da bo
svoje ravnanje priredila oceni tistega dela svojega okolja, od katerega je
najbolj odvisna. Posamezni deli okolja imajo namre¢ lahko ne samo raz-
licne kriterije, ampak tudi medsebojno izkljucujoce se kriterije.>® Zlasti
na podrocju javne uprave je veliko razli¢nih ocenjevalcev, ker gre za vrsto
udelezencev, ki imajo razli¢ne interese in razlicno dinamiko njihovega
zadovoljevanja. Celo isti udeleZenci imajo lahko razli¢ne kriterije, kadar
se pojavljajo v razlicnih druzbenih vlogah.%

Ce so kriteriji razli¢nih udeleZencev v javnih zadevah medsebojno nez-
druzljivi, bo prevladal kriterij tistega udelezenca, ki ima najvecjo druzbe-
no moc. To pa ne pomeni, da so taksni kriteriji tudi sistemsko funkcio-
nalni, zato kazejo tudi tista nasprotja, ki so znacilna za vlogo upravno -
politicnega podsistema v druzbi. Ta bo dajal prednost predvsem tistemu
ravnanju organizacij in posameznikov v njih, ki krepi druzbeno struktu-
ro, na kateri sta utemeljeni njegova vloga in moc¢. Ce njegova druzbena
moc ni sistemsko funkcionalna, bodo tudi vsiljeni kriteriji ocenjevanja
sistemsko disfunkcionalni.®®

56 Thompson, James D. 1967. Organisations and actions. McGraw-Hill, New York,

stran 102-187.

57 Prav tam, stran 87.

58 Upravno organizacijo bodo ocenjevali z razliénih stali$¢ uporabniki njenih stori-

tev, spet z drugih staliS¢ upravna stroka, s svojih posebnih stalis¢ jo bo ocenjevala
drzava, pa lokalne skupnosti, itd.

%9 Tako se bo posameznik razliéno obnasal do cestnega podjetja kot pesec, kot voz-

nik motornega vozila, kot davkoplacevalec itd.

0 Na primer dajanje prednosti politiénim kriterijem v gospodarstvu namesto eko-

nomskim.
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JAVNA UPRAVA - .

OKVIR DELOVAN]JA SISTEMA JAVNIH USLUZBENCEV

Opredeljeni upravni sistemi®® sestavljajo sistem javne uprave. Vsi trije

opravljajo naloge javnega pomena in zagotavljajo javne dobrine, ki so za

obstoj druzbe nujno potrebne, do njih pa ni mogoce priti z delom posa-
meznikov, pa tudi ne s pomocjo organizacij, ki delujejo po nacelih trga,
temvec le s pomocjo drzavnih organizacij in organizacij, ki se vsaj delo-
ma naslanjajo na drZavo. Javna uprava je uprava v javnih zadevah.®? Vse
znacilnosti, ki veljajo za upravo na splosno, veljajo tudi za javno upravo.

Javna uprava je celota vseh dejavnosti upravljanja, ki sodijo v izvrsilne

funkcije javnega upravljanja (sestavljajo jo dejavnosti organiziranja, uka-

zovanja, izvr§evanja, koordiniranja in nadzorovanja, kar omogoca dose-
go ze sprejetih in dolocenih najsplosnejsih ciljev druzbene skupnosti) ter
administrativne in poslovodne funkcije javnega upravljanja (sestavljajo
jo dejavnosti neposrednega tehnicnega izvrSevanja, ki pomenijo zadnjo
stopnjo konkretizacije druzbenih ciljev) ne glede na to, ali jih opravljajo
drzavni upravni organi, drugi drzavni organi ali organizacije zunaj drzav-
ne uprave, in ne glede na to, ali nastopajo oblastno. O javni upravi lahko
govorimo tudi v formalnem in v materialnem smislu. Slednja pomeni
proces odloc¢anja o javnih zadevah; javna uprava v formalnem smislu pa
je sistem organov, ki odlocajo o javnih zadevah, torej o uresnicevanju
druzbenih koristi. Javno upravo tvori v poseben sistem povezan krog
organov, ki jih posamezna skupnost pooblasti, da odlocajo o zadevah, ki
so v pristojnosti te skupnosti.

Sistem javne uprave je sestavljen iz $tirih podro¢ij:®3

- drzavna uprava je osrednji teritorialni upravni sistem in instrument
drzave za izvajanje njenih predvsem oblastnih funkcij, s katerimi na
pravni nacin ureja odnose v druzbi;

- lokalna samouprava je nacin upravljanja o druzbenih zadevah, ki ne-
posredno temelji na lokalni skupnosti in predstavlja lokalni teritorial-
ni upravni sistem;

- javne sluzbe so tiste dejavnosti, ki zagotavljajo javne dobrine in javne
storitve, ki so nujno potrebne za delovanje druzbenega sistema, ki pa
jih iz najrazlicnejsih razlogov ni mogoce ustrezno zagotoviti s siste-
mom trzne menjave;

- javni sektor temelji na kriteriju lastni$tva drzave, zato sem sodi vse,
kar je v drzavni lasti, ne glede na to, na katerem podrocju se nahaja.

61 Gre za teritorialne, asociativne in funkcionalne upravne sisteme (Pusic 1985).

62 Bucar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Casopisni zavod Uradni list RS, Ljub-

ljana, stran 39.

63 émidovnik, Janez. 1985. Teoreti¢ne osnove upravljanja. Univerzum, Ljubljana.
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Javna uprava je del javnega sektorja, ki opravlja druzbene dejavnosti s
ciljem varovanja javnih koristi po netrznih nacelih. Organizacijsko javna
uprava vkljucuje drzavno upravo, javne sluzbe, pa tudi lokalno samou-
pravo. Elementi, ki dolo¢ajo javno upravo, so:%4
- drzava deluje prek svoje javne uprave;

- organizacijsko javno upravo sestavljajo drzavne in paradrzavne organi-
zacije;

- funkcionalno je opredeljena z izvrSevanjem predpisov, izvajanjem
oblasti in javnih sluzb;

- bistven element je odgovornost resornih ministrstev in vlade;

- financiranje je proracunsko ali iz drugih javnih virov (skladi);

- normativno velja za javno upravo upravno deloma pa tudi civilno pravo;

- usluzbenski sistem oziroma sistem javnih usluzbencev.

Ena bistvenih znacilnosti javne uprave je tudi odsotnost konkurence,
kar vnaprej doloca odsotnost prisile k optimalni izrabi razpolozljivih
virov. Ko ugotavljamo ucinkovitost in uspeSnost organizacij in posamez-
nikov znotraj javne uprave, pa se moramo zavedati, da je upravna dejav-
nost zelo tezko merljiva zaradi mnogoplastnih ciljev, storitvene narave
dejavnosti in stalnega vpliva politike. Pojem javne uprave obsega vse
fizicne in pravne osebe, ki kjer koli in na kateri koli nacin odlocajo o
tem, kaj so druzbene koristi, katere druzbene koristi je treba zadostiti in
kako, in ki so sposobne svoje odlocitve tudi uveljaviti. Organi in organi-
zacije, ki spadajo v javno upravo, so torej nasledn;ji:®
a) Organi, ki odlocajo o druzbenih zadevah - sem spadajo zlasti pred-

stavniski organi, ki neposredno po pooblastilu druzbene skupnosti od-

locajo o druzbenih koristih. Vendar o druzbenih koristih ne odlocajo

le predstavniski organi, saj ti pogosto svoja pooblastila za odlocanje o

druzbenih koristih prenasajo na druge organe, ki so jih sami postavili,

da v njihovem imenu in po pooblastilu odlocajo o druzbenih koristih.

To so zlasti razliéni izvrsilni organi, pa tudi organi, ki upravljajo javne

zadeve na nekem ozjem podrocju dela (to so razlicni upravni organi).

V to skupino spadajo $e organi pravosodja, ki sicer delujejo samostoj-

no v okviru pravnih norm, vendar po pooblastilu predstavniskih orga-

nov odlocajo o druzbenih koristih. O druzbenih koristih odlocajo tudi
posamezniki iz strokovno-tehni¢ne uprave, ki so v posameznih pred-
stavniSkih organih, zlasti pa v upravnih organizacijah pooblasceni, da
izdajajo odlocbe v upravnem postopku. Posamezni organi pa ne samo
odlocajo o druzbenih koristih, ampak pogosto tudi sami neposredno

64 Smidovnik, Janez. 1998. Slovenska javna uprava v socializmu in tranzicijskem

obdobju parlamentarne demokracije. Gospodarski vestnik, Podjetje in delo, 5t.
6/7, stran 1070-1081.

Bucar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Casopisni zavod Uradni list RS, Ljub-
ljana, stran 50-57.
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opravljajo dejavnost, ki naj te druzbene koristi tudi udejanji. Zlasti
upravni in sodni organi opravljajo izvrsilno dejavnost v vecjem ob-
segu.

b) Organizacije, ki opravljajo javno sluzbo - organ, ki odloca o druzbenih
koristih, prepusti izvajanje svojih odlocitev posebej ustanovljeni orga-
nizaciji, kadar taka odlocitev sprozi posebno, stalno strokovno dejav-
nost, pri kateri gre za neposredno delovanje na dolocenem strokov-
nem podroc¢ju.®® Tudi te organizacije, ki izvajajo odlocitve javnega
organa, spadajo v sklop javne uprave, ¢e jih javni organ ustanovi zato,
da izvajajo njegove odlocitve, ce te odlocitve morajo izvajati, in sicer
tako in ob takih pogojih, kot jih je dolo¢il organ javne uprave.

¢) Strokovno-tehni¢na uprava daje organom odloc¢anja potrebne informa-
cije o dejanskem stanju, strokovne nasvete, potrebne za odlocitev, in
sporoca sprejete odlocitve prizadetim. Odlocitev, kakSen naj bo obseg
strokovno-tehni¢ne uprave, je stvar presoje tistih, ki odlocajo o tem,
kako bo ta dejavnost ¢im bolj smotrna in ucinkovita. Stvar konkretne
presoje je, ali si bo organ javne uprave tovrstno dejavnost organiziral
sam ali pa se bo za to pogodbeno vezal na druge organizacije.

Javna uprava so drzavne organizacije teritorialnega tipa ter organizaci-
je funkcionalne in personalne narave, ki opravljajo naloge javnega pome-
na oz. javne naloge.®’ Te pa zagotavljajo dobrine, do katerih ni mogoce
priti po nacelih trzne menjave, temvec jih mora zagotavljati drzava s svo-
jim intervencionizmom in regulativnimi mehanizmi. Javna uprava mora
zagotavljati:®8
- dobrine, ki morajo biti na voljo vsem ljudem (osnovna izobrazba,

zdravstvo, osebna in premozenjska varnost);

- dobrine, ki jih je ljudem treba zaradi javnih koristi vsiliti (komunala,
obvezno zdravljenje, veterinarska sluzba);

- dobrine, ki jih ni mogoce individualizirati (kolektivne komunalne sto-
ritve), ter

- dobrine, katerih proizvajalci so po naravi stvari v monopolnem poloza-
ju nasproti uporabniku (energetika).

Smidovnik naloge sodobne javne uprave natan¢no razdeli na pet kate-
gorij. Njegova razdelitev nalog vkljucuje tudi prehod drzavne uprave iz
tradicionalno oblastnega razumevanja k modernemu pojmovanju drzav-
ne uprave kot sredstva druzbene regulacije.®® Naloge javne uprave so po
Smidovniku zlasti:

% Primer je Solstvo, kjer gre za neposredno dejavnost na $olskem podrocju; zdravs-
tvo, kjer gre za neposredno opravljanje zdravstvenih storitev, itd.

67 Smidovnik, Janez. 1985. Teoreti¢ne osnove upravljanja. Univerzum, Ljubljana.

68 Bucar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Casopisni zavod Uradni list RS, Ljub-
ljana, stran 45-46.
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a) Policijske naloge kot najbolj tipicne oblastne naloge drzavne uprave,
ko se je drzava omejila na nadzor drzavljanov nad njihovim pravilnim
ravnanjem v okviru ustave in zakonov. S policijskimi nalogami se za-
poveduje ali prepoveduje doloceno ravnanje ljudi na podrocju uprav-
nih notranjih zadev, urbanizma, gradbenistva itd.

b) Med javne sluzbe pristevamo druzbene dejavnosti, dejavnosti mate-
rialne, infrastrukturne in strokovne operativne narave v drzavni upra-
vi. Javne sluzbe so nastale z razvojem sodobne druzbe, ko je drzava
zacela opravljati vrsto dejavnosti, ki jih je morala zagotavljati vsem
drzavljanom in so bile izvzete iz okvirov trznih mehanizmov, s tem pa
so te dejavnosti pomemben korak v razvoju druzb, saj zagotavljajo
socialno pravi¢nost.

c) Pospesevalne in razvojne naloge — sodobna drzava vedno bolj posred-
no ali neposredno posega na razlicna podrocja druzbenega zivljenja,
saj trzna tekmovalnost nujno ne vodi do vecje uc¢inkovitosti in inova-
tivnosti. Nujna sta prisotnost in posredovanje drzavnega intervencio-
nizma. Te pospeSevalne naloge drzava izvaja tako v gospodarstvu kot
tudi v negospodarstva. Tako s svojimi ukrepi pospesuje razli¢cne pano-
ge gospodarstva. Te naloge so sicer manj vidne, so pa nujni in neloclji-
vi del delovanja sodobne javne uprave.

d) Skrb za obstoj sistema - za drzavo kot socialni sistem v skladu s
sistemsko teorijo kot za vsak drug sistem velja zakon entropije, t. j.
razpadanje in razkroj, zato mora oblikovati posebne dejavnosti in
mehanizme za svoj obstoj. K tej nalogi priStevamo delovanje policije,
vojske, pravosodja, sistema vzgoje in izobraZevanja ter druge naloge,
ki so povezane z obstojem sistema javne uprave (kadrovanje, informi-
ranje, financiranje).

e) Ustvarjalna vloga javne uprave je bila kot naloga javne uprave v dose-
danji zgodovini proucevanja verjetno najmanj poudarjena, vendar
postaja v sodobni kompleksni druzbi vse bolj potrebna in se vse bolj
razvija. Izhaja predvsem iz kontinuiranosti in strokovnosti njenega
delovanja, pa tudi prednosti, ki jih ima kot relativno stabilen druzbeni
sistem s svojimi mehanizmi, ki je za delovanje visoko razvitih druzb
nenadomestljiv.

Trpin’® z informacijskega vidika, ki kaZe na potrebnost razli¢nih vrst
informacij, ki jih uprava potrebuje pri svojem delu, doloci funkcije upra-
ve, opredeljene z upravnim procesom, ki ga deli v Stiri faze:

- ugotavljanje druzbenih potreb in zbiranje relevantnih informacij;
- predelava informacij in oblikovanje alternativ;

69 Brezovsek, Marjan. 1996. Teoreti¢ni pojem uprave. Teorija in praksa, let. 33, 5t. 6,
stran 999.

70 Trpin, Gorazd. 1993. Nekateri problemi reorganizacije drzavne uprave. Javna
uprava, let. 29, 5t. 1/2, stran 15-40.
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- odlocanje oziroma izbor med moznimi alternativami ter
- izvrSevanje odlocitev.

Sistemski funkciji, ki zajemata prvi dve funkciji upravnega procesa,
sta spremljanje stanja ter pripravljanje zakonov, vladnih aktov ter drugih
gradiv zakonodajne in izvr§ilne veje oblasti. Drugi del sistemskih funkcij
uprave se nanasa na izvrSevanje strateskih odlocitev, pri cemer je uprava
mehanizem, prek katerega se odlocitve izvajajo. Pri tem uprava nima
nobenih izvirnih pristojnosti, temvec¢ so vse njene pristojnosti izvedene.
To pomeni, da mora uprava imeti za vsa svoja dejanja in ravnanja ustrez-
no pooblastilo v zakonu ali drugem aktu. Drugi del svojih funkcij izvaja
javna uprava z izdajanjem abstraktnih in konkretnih aktov ter opravlja-
njem materialnih dejanj.

Vsak organ javne uprave potrebuje tudi vrsto dejavnosti, ki zagotavlja-
jo materialne moznosti za njegov obstoj in delovanje. Med take dejavno-
sti spadajo zlasti zagotovitev in vzdrzevanje poslovnih prostorov, zagoto-
vitev potrebnih prevoznih sredstev, opravljanje denarnega prometa in
podobno. Ce te dejavnosti, ki po svojem bistvu ne spadajo v strokovno-
tehni¢no upravo, saj nimajo z vsebino upravljanja nobene neposredne
zveze, organizira sam za svoje lastne potrebe, spadajo organizacijsko v
sklop tega organa. Seveda pa je mozno vse take dejavnosti prepustiti tudi
posebnim specializiranim organizacijam, ki so placane za svoje storitve.
Ker je za javno upravo bistveno odlocanje o druzbenih zadevah, je vsa
druga dejavnost le postranska. S tega staliSc¢a doloca obseg javne uprave
Stevilénost javnih koristi, o katerih je treba odlo¢iti, in stopnjo tezavnosti
pri uveljavljanju teh odlocitev, medtem ko so za organizacijo vseh drugih
dejavnosti odlo¢ilni kriteriji smotrnosti in u¢inkovitosti izvrSevanja. Zato
je temeljno nacelo pri organizaciji javne uprave ¢im vecje omejevanje na
odlocanje. Vse druge aktivnosti se lahko prepustijo drugim organizaci-
jam, ce je ob tem dana moznost, da bodo odlo¢itve tudi uresnicene.

Osrednji pojem vede o javni upravi je javni interes,”! njegovo pojmo-
vanje in nastajanje pa je izhodis¢nega pomena za celotno strukturo in
pojmovanje javne uprave.’? Javni interes lahko postane realnost ele ta-
krat, ko ¢lani druzbe sodelujejo pri njegovem ugotavljanju in zadovolje-
vanju, to pa mora biti primarna dejavnost drzave, saj bi bili lahko v nas-
protnem primeru ogroZeni interesi drugih ¢lanov druzbe. Ker so javne
potrebe tiste potrebe posameznika, ki so skupne vsem posameznikom
kot ¢lanom dolocene druzbene skupnosti, mora take potrebe ugotoviti

71 Buéar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Casopisni zavod Uradni list RS, Ljub-
ljana, stran 92.

72 Javna uprava lahko dela samo tisto, kar 3tejejo ¢lani druzbe oziroma vecina ¢la-

nov druzbe kot svoj lastni interes, ali pa je podrocje dela javne uprave tisto, kar je
v korist neke abstrakcije, ki jo imenujemo druzba, ne glede na to, ali je tako delo-
vanje v popolnem nasprotju s tistim, kar Stejejo ¢lani druzbe za svojo lastno ko-
rist. Ve¢ v Bucar (1969).
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vedina pripadnikov neke druzbe. Ce pa hocemo, da neko potrebo dejan-
sko ugotovi vecina pripadnikov neke druzbe, morajo le-ti biti organizira-
ni, saj je le organizacija oblika sodelovanja, ki povezuje ljudi pri zasledo-
vanju dolocenega cilja. Gre za primer, kjer ljudje morajo sodelovati, in s
tem za nujnost organizacije.

Sleherna druzba, ki zZeli zadovoljevati svoje potrebe oziroma potrebe
svojih ¢lanov, mora biti kot skupnost organizirana. Javni interes se ne
more uveljaviti brez organizacije.”3 Organizacija je tisto potrebno okolje
in sredstvo, da se javni interes sploh lahko oblikuje. Ker gre tudi pri dolo-
¢itvi javnih interesov za tista dva elementa, ki sta potrebna v vsakem
skupnem delovanju, namrec¢ za skupen cilj in sodelovanje, je organizacija
tista nujna osnova, brez katere ni mogoce ugotavljati javnih potreb, Se
manj pa jih zadovoljevati. Potrebe seveda ne nastajajo z ugotovitvijo.
Nastajajo objektivno glede na ¢lovekove fizioloske in psiholoske potrebe
oziroma glede na proces produkcije, ki naj zagotovi dobrine, potrebne za
zadovoljitev clovekovih potreb. Obstaja realna moznost, da imamo opra-
viti z nenavadno pomembnimi in nujnimi potrebami, pa ostajajo nezado-
voljene ali celo neugotovljene. S tem da jih nismo niti ugotovili, te potre-
be Se vedno obstajajo, zato ima dejstvo, da jim nismo zadostili, za druzbo
in za vsakega posameznika usodne posledice.

Vsi javni interesi so podrejeni interesom drzave. Povsod v dana$njem
svetu je drzava tista vrhovna organizacija, ki so ji podrejene vse druge or-
ganizacije na njenem obmocju in ki lahko na svojem obmocju tudi vpliva
na vsako organizacijo; poleg tega pa je to tista organizacija, ki razpolaga
tudi s fizi¢no silo. Ze samo zbiranje ljudi, razna zborovanja in shodi so v
mnogih drzavah vezani vsaj na prijavo, ¢e Ze ne tudi na to, da jih odobri
drzava. Zato lahko trdimo, da ni mogoce uveljaviti nobenega javnega in-
teresa, ki bi bil v nasprotju z interesi drzave. Vsi javni interesi se v konc-
ni fazi oblikujejo prek drzave. Nobena sploSna potreba se ne more uvelja-
viti kot splosni interes, ¢e ni vsaj v svojem osnovnem bistvu enak
interesom drZave kot najsirSe druZbene organizacije. S tem seveda ne
trdimo, da se pojavljajo tudi taki javni interesi, ki so v nasprotju z intere-
si drzave. Taki interesi lahko objektivno nastajajo in se tudi uveljavljajo.
Uveljavljajo se bodisi skrivaj bodisi kako drugace v nasprotju z nacinom,
ki ga je odredila drzava. Toda brez drzave ni javnega interesa, ki bi bil
priznan kot tak.

Oblikovanje javnega interesa je vezano tudi na sredstva javnega obves-
¢anja. To pomeni, da ima tista oseba, ki poseduje sredstva javnega obves-
¢anja, v rokah pomemben vzvod vplivanja na oblikovanje javnega mne-
nja, na oblikovanje staliS¢ o javnih potrebah ter o ugotavljanju javnih
interesov ter nacinu njihovega zadovoljevanja. Ce organizacija nima last-
nih sredstev javnega obvesc¢anja, mora v doloceni meri razpolagati vsaj s
sredstvi, ki sluzijo kot nadomestilo za javna komunikacijska sredstva:

73 Prav tam, stran 94.
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moznost izdajanja in razsirjanja sporocil javnosti, sklicevanja tiskovnih
konferenc, sej in sestankov. Drzava kot organizacija pa ima zelo velike
moznosti, da ljudi informira na taksSen nacin, za katerega meni, da najbo-
lje ustreza njenim lastnim interesom. Kaj so javne potrebe in kaj je treba
narediti, da bodo te potrebe zadovoljene, je predvsem odvisno tudi od
nazorov, ki vodijo ljudi pri uravnavanju njihovega Zivljenja. Potrebe sicer
nastajajo elementarno, v vecji meri neodvisno od ¢loveka. Kako te potre-
be zadovoljiti in kaj storiti, da bi zagotovili dobrine, ki naj bi te potrebe
zadovoljile, pa je vprasanje, ki je predvsem povezano s tem, kaj so za
posameznika osebni cilji in kaj Steje druzba kot vodilo za doseganje ¢im
vecje blaginje. To so zlasti vprasanja svetovnega nazora, eti¢nih stalis¢ in
kon¢no tudi vprasanje o pojmovanju vloge drzave. Zato na oblikovanje
javnih interesov med drugim vplivajo tudi ti dejavniki:”

a) Svetovni nazor, ki odlocilno vpliva na motivacijo ljudi pri njihovem
ravnanju. To Se posebej velja, kadar je dolocen svetovni nazor uveljav-
ljen kot uradna doktrina.

b) Eticna nacela mocno vplivajo na odlocitve v javnih zadevah kot druz-
bena etika, ki je tesno prepletena s svetovnim nazorom. Javna uprava,
ki ne deluje na podlagi splosno priznanih eti¢nih nacel, je nujno obso-
jena na propad.

¢) Na javno upravo zlasti vplivajo tudi prakticne strokovne ideje in tre-
nutno prevladujoci nazori o posameznih vprasanjih. V doloceni meri
so te ideje tudi same rezultat dolocenih svetovnonazorskih konceptov
in tehnoloskega znanja, postanejo pa samostojne sile, ki vcasih zelo
vplivajo na odlocanje v javnih zadevah. To velja zlasti za gospodarsko
politiko.

d) Kaj bo v posameznem primeru stopilo v ospredje kot javni interes in
kaksna bo politika v javnih zadevah, je vcasih odvisno celo od posa-
mezne osebnosti.

e) Tradicija, ki je pozitivna, lahko ohranja kakovostno javno upravo tudi
v nestanovitnih c¢asih. Lahko pa je negativna tradicija za javno upravo
tudi izredno $kodljiva.”®

f) Reakcionarnost pomeni nagnjenje cloveka, da idealizira prednosti pre-
teklosti in da resitve, ki so bile morda ustrezne v nekih preteklih raz-
merah, na vsak nacin skuSa uveljaviti tudi za sedanje spremenjene
okolis¢ine, ki terjajo drugacno resitev. Gre za razumsko ali psiholosko
nesposobnost, da bi se prilagodili spremenjenim razmeram. Reakcio-
narnost lahko slabo vpliva na razvoj javne uprave, saj pomeni nespo-
sobnost prilagajanja spremenjenim razmeram.

74 Prav tam, stran 107-116.

75 Negativna tradicija onemogoéa potrebni napredek in prilagajanje novim, spreme-

njenim okoli$¢inam. Tradicija pa postane negativna vedno, kadar je v nasprotju s
spremenjenimi okolis¢inami, ki terjajo drugacne resitve od tistih, ki smo jih bili
vajeni do zdaj.
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g) Na poseben nacin odloc¢a o javnih zadevah tudi druzba, ki vrednoti
dobrine. Materialisticno usmerjena druzba, ki daje poudarek samo
materialnim dobrinam, bo videla najvecjo korist samo, ¢e bo na razpo-
lago ¢im ve¢ dobrin, ki zadovoljujejo ¢lovekove fizioloske potrebe, in
bo zato precej gluha za potrebe po takih dobrinah, ki naj zadovoljijo
tudi druge ¢lovekove potrebe.

h) Revolucionarnost lahko prav tako povzroci slabitev javne uprave, saj
so druzbe, ki so ravnokar izsle, nagnjene k hitremu spreminjanju vse-
ga obstojecega in zavracanju vsega, tudi tistega, kar je bilo v preteklo-
sti dobro.

Drzavna uprava kot posebna oblika drzavnega upravljanja

Izvirni pojem drzavne uprave oznacuje instrumentalizacijo drzavne obla-
sti in drzave kot posebne oblike druzbene organizacije. Ne da bi se spus-
c¢ali v obravnavanje zametkov sodobnih konceptov drzave, ki segajo v
globalne druzbene sisteme prvih cloveskih civilizacij in obvladovanja na-
rave, lahko ugotovimo zacetke drzavne uprave v postfevdalnem casu ozi-
roma ob porajanju absolutisticnih monarhij v Evropi. Vzpostavljanje ab-
solutizma je v veliki meri temeljilo na drzavnem upravnem aparatu, ki je
tako dobil avtonomno in pomembno mesto pri izvajanju drzavne oblasti.
Skozi razvojne faze koncentracije in dekoncentracije politicne oblasti pa
sta se spreminjala tudi vloga in pomen drzavne uprave v druzbi.”® Izho-
disce pravno-politicnih zamisli pri opredeljevanju teoreticnega pojma
drzavne uprave pa je nacelo delitve oblasti, ki povezuje upravo z drzavo
in jo opredeljuje kot eno od funkcij drzavne oblasti.””

Nacelo delitve oblasti, ki ima korenine v zacetkih politicne misli anti-
ke, se v moderni zamisli oblikuje kot antiteza absolutizmu in policijski
drzavi v delih Johna Locka (1632-1704) in Charlesa Montesquieuja (1689—
1755).78 Prvotni pomen doktrine o delitvi oblasti je oblikovati sredstvo
proti absolutizmu vladarja in proti njegovi samovolji ter je sredstvo za
obrambo individualnih pravic drzavljana. Montesquieu je vzpostavil raz-
likovanje med izvrsilno (upravno), zakonodajno in sodno vejo oblasti in s
tem postavil temeljni kamen triadne oblasti moderne drzave. To je naj-
bolj klasi¢na delitev drzavne oblasti, v literaturi pa lahko zasledimo tudi
t.1. dualisticno, trialisticno in kvadrialisticno razmejevanje funkcij, pri
vseh teh pa nastopa uprava kot samostojna drzavna funkcija.

76
77

Pusi¢, Eugen. 1996. Nauka o upravi. Skolska knjiga, Zagreb, stran 10-12.
Brezovsek, Marjan. 1996. Teoreti¢ni pojem uprave. Teorija in praksa, let. 33, st. 6,
stran 998.

Glavni deli omenjenih avtorjev sta Locke: Dve razpravi o vladi in Montesquieu: O
duhu zakonov.

Brezovsek, Marjan. 1996. Teoreti¢ni pojem uprave. Teorija in praksa, let. 33, st. 6,
stran 1000.
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Z zatonom parlamentarnih monarhij po letu 1918 in vzpostavitvijo
parlamentarnih demokracij se je Montesquieujev model delitve oblasti
bistveno spremenil, saj vlada in parlament nista ve¢ enakovredna in
samostojna nosilca oblasti, temve¢ gre pri njunih pristojnostih bolj za
porazdelitev pristojnosti, kar seveda ni nacelo enotnosti oblasti. Ne mo-
remo se strinjati s tem, da ima nacelo delitve oblasti v moderni drzavi
predvsem organizacijsko-tehni¢ni pomen,® saj locevanje oblastnih funk-
cij ni zgolj racionalna delitev dela, temve¢ mehanizem, naperjen proti
zlorabi oblasti. Klasi¢cna montesquieujevska razdelitev moci med posa-
mezne nosilce drzave oblasti kot na¢in nadzora se nadomesca z naceli
vertikalne delitve oblasti in subsidiarnosti. Vedno vecji pomen pa imajo
tudi nadzorni mehanizmi sodne oblasti nad zakonodajno in izvrsilno
vejo, ki jih predstavljata ustavno in upravno sodstvo.?!

V sistemu delitve oblasti razumemo pod pojmom izvrsna oziroma izvr-
Silna oblast tako vladne kot tudi upravne organe, ki jih v §irSem smislu
poimenujemo tudi s pojmom drzavna uprava, ¢eprav je ustreznejse, da z
ozjim pojmom drzavna uprava oznacujemo drzavne upravne organe. Vla-
da kot nosilec izvrsilne veje oblasti svoje funkcije opravlja s pomocjo
drzavne uprave, ki je torej sredstvo za izvajanje njenih (vladnih) politik,
pa tudi zakonov in drugih odlocitev nosilca zakonodajne veje oblasti.
Vlada in drzavna uprava sta v odnosu usmerjevalca in izvrsevalca. Dejav-
nost drzavne uprave je v operativhem odlocanju in upravnem izvrseva-
nju materialnih predpisov; njena dejavnost se odvija v okviru danih
usmeritev. Upravnemu in druzbenemu sistemu pa zagotavlja tudi ustrez-
no pravno stabilnost ob politiénih krizah in nestabilnostih.®?

Temeljna vsebina in dejavnost drzavne uprave sta njena upravna
dejavnost, ki pa ima v drzavi kot najsplosnejsi druzbeni organizaciji
vrsto specificnosti in vsebin, ki vplivajo na njene znacilnosti. Tako kot
pri definiranju pojmov uprave in upravljanja lahko tudi drzavno upravo
opredelimo na veliko razli¢nih nac¢inov, najpogosteje pa jo teoretiki opre-
deljujejo kot sistem organov, t. j. v organizacijskem smislu ali pa v smislu
njene dejavnosti oziroma njenih funkcij. NajsirsSe sistemiziranje funkcij
drzavne uprave loc¢uje med oblastno in neoblastno upravo.

Predvsem spremenjena vloga drzave in prevzemanje odgovornosti za
druzbeni razvoj vse bolj pomenita prehajanje iz oblastnega delovanja
uprave v neoblastno delovanje. Drzavna uprava se v sodobni, razviti in
demokrati¢ni drzavi vse manj pojavlja v svoji oblastno-nadzorstveni vlogi
in vedno bolj postaja instrument urejanja gospodarskih dejavnosti in

80 Bucar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Ljubljana, stran 177.

81 éturm, Lovro. 1998. Nove oblike delitve oblasti. Javna uprava, let. 34, $t. 1, stran
185-233.

82 Trpin, Gorazd. 1997. Strateski vidik reforme slovenske javne uprave. V: Zbornik
referatov, Portoroz. VUS, Ljubljana, stran 2-18.
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nosilec javnih sluzb. Oblastveno upravo lahko poimenujemo tudi uprav-
nopravna dejavnost, neoblastveno pa zunajpravno upravno dejavnost.33
Spremenjena vloga drzavne uprave, ko atributi oblasti niso osnovna
vsebina upravne dejavnosti drzave, je prispevala k temu, da se namesto
pojma drzavna uprava vse pogosteje uporablja pojem javna uprava, ki
pomeni v tem kontekstu Sirse polje od pojma drzavna uprava in obsega
tudi oblike nedrzavnega, druzbenega upravljanja. Funkcije drzavne upra-
ve logicno izhajajo iz njene vloge znotraj upravnega sistema. Najsplosne-
je bi lahko rekli, da ima drZavna uprava dve glavni funkciji:3*
- izvrievanje zakonov, drzavnega proracuna ter drugih politicnih odloci-
tev nosilcev zakonodajne in izvrsilne oblasti;
- pripravo strokovnih podlag za politicno odloc¢anje nosilcev zakonodaj-
ne in izvrSilne oblasti.

Znotraj teh dveh temeljnih funkcij lahko lo¢imo ve¢ vrst nalog drzavne
uprave. Razlicni teoretiki so jih klasificirali na razlicne nacine. Rakocevic
in Bekes, denimo, locita eksekutivno, kurativno in servisno funkcijo.
Prva zajema izvrSevanje zakonov in drugih politi¢nih odlocitev, druga
skrb oziroma odgovornost za upravno podrocje, servisna pa strokovne
naloge za potrebe nosilcev zakonodajne in izvrsilne oblasti (priprava
strokovnih podlag za politicne odlocitve). Virant govori o vrstah dejavno-
sti drzavne uprave. Nasteva pet vrst teh dejavnosti:3®
- regulativna (izdajanje predpisov in priprava strokovnih podlag za izda-

janje predpisov vlade in zakonov ter drugih aktov zakonodajnega

organa);

- kontrolno-nadzorna (nadzor nad izvajanjem predpisov; primer je ins-
pekcijski nadzor);

- operativna (izdajanje posamic¢nih pravnih aktov, opravljanje upravnih
dejanj, izvajanje upravnih ukrepov);

- Studijsko-analiticna ter

- represivna.

8 Trpin, Gorazd. 1998. Reforma javne uprave v Sloveniji - stanje in perspektive. V:

Zbornik referatov, Portoroz. VUS, Ljubljana.

8 Glej tudi Rakocevi¢, Slobodan in Bekes, Peter. 1994. Drzavna uprava : vloga, po-

lozaj, organizacija, delovanje. Druga dopolnjena in spremenjena izdaja. Casopisni
zavod Uradni list RS, Ljubljana.

Virant, Grega. 1998. Pravna ureditev javne uprave. Visoka upravna $ola, Ljub-
ljana.
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JAVNI USLUZBENEC NASPROTI
DRZAVNEMU USLUZBENCU

Profesionalizacija uprave tako v smislu prehoda opravljanja upravne
dejavnosti od laikov oziroma amaterjev na strokovne in profesionalne
izvajalce kot v smislu postopne ustalitve kroga nalog in njegovih nosilcev
v okviru upravne organizacije je ena izmed znacilnosti moderne drzave.
Pomeni zacetek vzpostavljanja sodobnih razmerij, v katera vstopa posa-
meznik pri izvajanju upravne dejavnosti kot svojega poklica. Nastane
nova figura — poklicni uradnik, drzavni usluzbenec.! Ob upostevanju $ir-
Sega pojma javne uprave, ki poleg sistema drzavne uprave vkljucuje Se
lokalno samoupravo in javne sluzbe,? pa je za skupno poimenovanje te
kategorije delavcev ustreznejsi izraz javni usluzbenci® oziroma v tuji teo-
riji pogosto uporabljeni izraz zaposleni v javnem sektorju.*

S pojmom drzavni usluzbenec oznacujemo tiste usluzbence, katerih
temeljna funkcija je upravljanje s politikami, ki so jih oblikovale ali odo-
brile nacionalne vlade.’ Pojem drZavni usluZbenec se je na evolucijski
lestvici razvil pred pojmom javni usluzbenec, saj izvira iz casov britanske
uprave v kolonialni Indiji, kjer se je nanasal na vse vladne usluzbence, ki
niso zaposleni ne v vojski ne v sodstvu. Korenine pojma drzavni usluzbe-
nec lahko zasledimo Ze v ¢asu, ko so bili uradniki personalni usluzbenci
monarha ali vladarja oziroma zastopniki krone. V 19. stoletju se uporaba
pojma v Veliki Britaniji omeji le na tiste civilne uradnike, ki so zaposleni
v vladnih ministrstvih. V vecini sodobnih drzav pa dandanes pojem
drzavnega usluzbenca ne zajema le uradnikov, zaposlenih v vladnih
ministrstvih, pac¢ pa tudi vse usluzbence, ki so zaposleni v oborozenih
silah, sodstvu, lokalni samoupravi, javnih korporacijah, $olah, zdravstvu,
na univerzah itd. Za slednje, med seboj zelo razlicne kategorije zaposle-
nih v javnem sektorju se zato v vecini sodobnih drzav na splosni ravni
uporablja pojem javni usluzbenec, medtem ko je pojem drzavnega usluz-
benca obdrzal poseben in omejen pomen, katerega pomen se v veliki
meri navezuje na znacilnosti posameznega nacionalnega politi¢nega
sistema.®

Na angleskem govornem podrocju poimenovan »civil servant«, na nemskem go-
vornem podrocju »Beamte«, na francoskem govornem podrocju »foncionnaire«.

Glej Bucar, France. 1981. Upravljanje. Cankarjeva zalozba, Ljubljana.
V angleskem govornem prostoru public servants. Glej Perry (1989).

V angleskem govornem prostoru public employees. Glej prav tam.

S L I

Bogdanor, Vernon (ur.). 1987. The Blackwell Encyclopedia of Political Institu-
tions. Blackwell Reference, Oxford.
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Javnopravna narava javnega usluzbenca oziroma nalog, ki jih kot svoj
poklic opravlja, je bila v dosedanjih ureditvah temeljni element za njego-
vo izlocitev v posebno kategorijo in je utemeljevala nastanek posebnega
teoretskega pojma. Bistveni element, ki opredeljuje poklicnega uradnika,
je, da opravlja delo v upravni organizaciji kot svoj redni in osnovni
poklic. Trpin opredeljuje v okviru najsplosnejse definicije javnega usluz-
benca »kot tistega zaposlenega, ki kot svoj poklic opravlja izvrSne in
upravne naloge v upravnem sistemu«.” Definicije pojma poklicnega
uradnika, tako doktrinarne kot tudi normativne, se razlikujejo predvsem
glede na Sirino obsega pojma, saj vse osebe, ki opravljajo svoj poklic v
upravni organizaciji po svojem polozaju, pristojnostih in nalogah, ki jih
opravljajo, niso enake in se zaradi tega po razli¢nih kriterijih razvrscajo v
posebne kategorije,® poleg tega pa se njihov polozaj razlikuje tudi glede
na vrsto upravne organizacije (drzavna uprava, lokalna skupnost, javne
sluzbe).

Temeljni element vsake organizacije je ¢lovek oziroma delovno mesto,
kar velja tudi v organizacijah javne uprave. V ministrstvih ali v organih v
sestavi ministrstev lahko izvajajo druzbeno in drzavno pomembne funk-
cije samo ljudje, ki so v teh organizacijah zaposleni. Osebe, ki opravljajo
sluzbo v javni upravi, imenuje teorija javne usluzbence.’ Najsplo$nejsa
definicija opredeljuje javnega usluzbenca kot tistega, ki kot svoj poklic
opravlja izvrSne in upravne naloge v upravnem sistemu, ki se seveda raz-
likuje od opravljanja politicnih nalog. Druga vrsta definicij opredeljuje
javnega usluzbenca v funkcionalnem in v organskem smislu.!’ V organ-
skem smislu lahko kot javnega usluzbenca imenujemo tiste osebe, ki
delujejo za neki organ, tako da se njihova dejavnost Steje kot dejavnost
drzavnega organa. V funkcionalnem pomenu pa imenujemo za javnega
usluzbenca vsakogar, ki opravlja kakrsno koli javno funkcijo.

Med usluzbenci razlikujemo profesionalne usluzbence, katerim je jav-
na sluzba hkrati tudi osnovni vir eksistence, in priloznostne usluzbence,
za katere je opravljanje javne sluzbe le vzporedna dejavnost. V mnogih
drzavah je opravljanje javne sluzbe nezdruzljivo z opravljanjem katere

6
7

Prav tam.

Avtor opredeljuje kot bistveni vsebinski element znacilnost, da te osebe v organih
uprave opravljajo posebne naloge in posle ter skupne funkcije drzavne uprave
oziroma s svojim delom ustvarjajo tiste osnovne dejavnosti, zaradi katerih so or-
gani uprave oblikovani. (Trpin 1996a, 397-398).

Na primer upravni delavci, administrativno osebje, pomozZno osebje, uradniki in
namescenci.

Izraz javni usluzbenec ima tudi oZji pomen, v okvir katerega so zajete samo tiste
osebe, ki sluzbo v drzavni upravi opravljajo trajno in profesionalno. Tem osebam
bomo rekli drzavni usluzbenci. Preostali del javnih usluzbencev v SirSem smislu
predstavljajo funkcionarji v javni upravi. Glej Virant (1996).

10 Bucar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Casopisni zavod Uradni list RS, Ljub-
ljana. Stran 592.
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koli druge sluzbe in je zato posebej doloceno, da javni usluzbenci ne
morejo hkrati opravljati dveh stalnih zaposlitev. Teorija loci tudi med
pragmati¢nimi usluzbenci, ki vstopajo v javno sluzbo prostovoljno, njiho-
vi odnosi z drzavo pa se urejajo enostransko s predpisi, ki jih izda drza-
va. Prisilni usluzbenci morajo stopiti v javno sluzbo neodvisno od svoje
volje, zato vsebina usluzbenskega razmerja ni odvisna od njih. Profesio-
nalni usluzbenci so vedno pragmati¢ni usluzbenci, nasprotno pa so pri-
loznostni usluzbenci lahko tako pragmati¢ni kot prisilni. Od prisilne
sluZbe je treba razlikovati razli¢ne stvarne obveznosti.!

Kot javnega usluzbenca bi lahko torej v najSirSem funkcionalnem po-
menu imenovali vsakogar, ki opravlja kakrno koli javno funkcijo.!? V
organskem smislu pa bi lahko kot javne usluzbence imenovali samo tiste
osebe, ki delujejo za neki organ in se njihova dejavnost Steje kot dejav-
nost organa v javnem sektorju. Kot javnega usluzbenca predlog nove slo-
venske zakonodaje opredeljuje vse zaposlene v javnem sektorju; javni
sektor pa sestavljajo drzavni organi, uprave lokalnih skupnosti, javne
agencije, javni skladi, javni zavodi in druge osebe javnega prava, ki so
posredni uporabniki drzavnega proracuna ali proracuna lokalne skupno-
sti.’> Normativno se status javnega usluzbenca in delavca v javni upravi
pomembno razlikuje. Javni usluzbenec opravlja javne naloge v imenu
osebe v javnem sektorju, in sicer tovrstne naloge, ki sodijo v delovno
podrodje osebe v javnem sektorju, kot ga dolocajo predpisi.’* Delavec v
javni upravi ne opravlja javnih nalog, pac¢ pa opravlja spremljajoca in
pomozna dela, ki so potrebna za distribucijo javnih nalog. Gre za tradi-
cionalno in v primerljivih sistemih klasi¢no klasifikacijo zaposlenih, ki
daje javnim usluzbencem posebej varovan polozaj, nikakor pa nima slab-
Salnega prizvoka. Javni usluzbenec je v razmerju do uporabnikov javnih
storitev predstavnik opravljanja javnih nalog osebe v javnem sektorju.
Kot samostojni in neodvisni izvajalec svojega poklica ne deluje v lastnem
imenu, ampak v medsebojnem razmerju, ki temelji na posebni zaupno-
sti, politicni nevtralnosti, nepristranskosti, lojalnosti in polni odgovorno-
sti za svoje delo. Samo javni usluzbenec lahko daje na podlagi posebnega
pooblastila javne informacije o delu osebe v javnem sektorju, samo javni

11 Primer: obéina je na podlagi sklepov predstavniskega telesa odlocila, da mora
vsak obcan h gradnji novega vodovoda participirati s svojim delom. Ni pa nujno,
da vsak obcan osebno opravi doloceno delo. Lahko namre¢ najame drugega de-
lavca, da zanj opravi to delo, lahko pa vrednost svojega dela odplaca tudi v denar-
ni protivrednosti, medtem ko mora prisilno sluzbo opraviti osebno (npr. na sluze-
nje vojaskega roka ne more poslati druge osebe ali se odkupiti z denarjem). (Bu-
car 1969, 592).

12V tem smislu je izraz enak izrazu organ javne uprave.

13 Glej Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava. Porocevalec Drzav-

nega zbora Republike Slovenije, Ljubljana, 25. april 2001.

14 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o delavcih v drzavnih organih, Ca-

sopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list RS, 5t. 70/97.
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usluzbenec lahko pridobi naziv ali polozaj, ima pravico do kandidature
za napotitev na izobrazevanje za pridobitev visje stopnje formalne izo-
brazbe, ima moznosti za nacrtovanje delovne kariere, ima zagotovljen
vi$ji minimalni dopust itd.

Ucinkoviti javni usluzbenci praviloma posedujejo doloceno razumeva-
nje oziroma znanje o upravljanju ¢loveskih virov,' ki znotraj organizacij
javne uprave ustvarja oziroma razporeja formalne vloge. Tovrstno znanje
javnim usluzbencem omogoca oblikovanje razli¢nih vidikov upravljanja
¢loveskih virov - od rekrutacije, promocije, transferja, degradacije pa vse
do odstavitve. Javni usluzbenci tvorno uporabljajo cenitev upravnega
dela; gre za proces, s katerim menedZerji pridobivajo in razlagajo infor-
macije, ki se nanasajo na dejavnosti podrejenih. S strukturiranjem spod-
bud in stalnim usposabljanjem ter izpopolnjevanjem si prizadevajo moti-
virati ter socializirati vse zaposlene.

Javni usluzbenci praviloma delujejo znotraj sistema javnih usluzben-
cev. Sistem javnih usluzbencev bi lahko najenostavneje definirali kot
poseben upravni sistem znotraj okvira javne uprave, v okviru katerega
delujejo javni usluzbenci. Pojem sistem se nanasa predvsem na formalne
strukture avtoritativnih pravil, ki upravljajo delovanje javnih usluzben-
cev znotraj zadanih ciljev, programov oziroma aktivnosti.!® Sistem javnih
usluzbencev!” obsega centralno raven (raven unitarne oziroma federalne
drzave) in lokalno raven oblasti (raven lokalne (samo)uprave). Verjetno ni
treba posebej poudarjati pomembnosti sistema javnih usluzbencev zno-
traj drzavne strukture, cesar so se zavedali tudi mnogi reformatorji, ki so
pripomogli k danasnjim podobam sistemov javnih usluzbencev. Stroko-
ven sistem javnih usluzbencev, ki je v osnovnih potezah Ze spominjal na
danasnje sisteme javnih usluzbencev, se je prvic¢ pojavil leta 1883 s t.1i.
Pendletonovo listino,'® ki je vzpostavila temelje in omogo¢ila $iritev siste-
ma javnih usluzbencev, katerega izhodisce je bilo strokovnost in primer-
na usposobljenost vseh zaposlenih (gre za merit sistem). Pendletonova
listina je imela dva temeljna cilja: prvi cilj je bil odstranitev politicnega
vpliva iz administracije, drugi pa zagotovitev kompetentnejsih in stro-
kovno usposobljenih javnih usluzbencev. Pendletonova listina je zadala
dokoncen udarec do tedaj uveljavljenemu spoil sistemu, ki je pomenil za-
poslovanje javnih usluZbencev predvsem v skladu s politiénimi merili.'

15 Upravljanje ¢loveskih virov oziroma v tuji strokovni literaturi »Human Resources
Management« (HRM).

16 Thompson, J. Frank (ur.). 1989. Handbook of Public Administration. Jossey-Bass
Publishers, San Francisco-London.

17 Primerneje bi bilo govoriti o sistemih javnih usluzbencev, saj se ti v razliénih

drzavah med seboj zelo razlikujejo, zato sta vsako poenostavljanje in iskanje stic-
nih tock znacilnosti sistemov javnih usluzbencev mocno tvegano dejanje.

18 Pendleton Act.

19V skladu s tem lahko govorimo o t.i. politiénem uradniku.
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Dosledna uporaba spoil sistema lahko v koncni fazi pripelje do zmanjsa-
nja strokovnosti upravnega dela, povzroci vrsto nestabilnosti znotraj
upravnih organov, poleg tega pa je onemogocena kontinuiteta upravnega
dela, saj na le-to v veliki meri vpliva dinamika politicnih sprememb. Me-
rit sistem je nasprotje spoil sistema in je za upravno podrocje veliko pri-
mernej$i, saj zagotavlja izbiro strokovno usposobljenih oseb, trajnost
zaposlitve ter kontinuirano delovanje upravnega sistema tudi ob politic-
nih spremembah.

Upravljanje v sistemu javnih usluzbencev poteka predvsem na treh
ravneh oziroma v treh podsistemih.?’ V skladu z izhodis¢i kibernetsko-
informacijske teorije so tiste ravni, ki vsebujejo veliko informacij, na vrhu
hierarhije (gre za tako imenovane odlocevalske ravni), na spodnjem delu
pa so ravni, ki vsebujejo pretezno energetski potencial.?! V sistemu jav-
nih usluzbencev se zacne proces upravljanja z dolocitvijo ciljev na nje-
cionalni podsistem. Institucionalna raven temelji na zunanjih virih
birokratske mo¢i?? in predstavlja zgornji del organizacijske strukture,
njena osrednja vloga pa je, da posreduje med sistemom javnih usluzben-
cev kot druzbenim sistemom na eni ter politi¢cnim okoljem na drugi stra-
ni. Iz politicnega okolja sistem javnih usluzbencev ¢rpa tisto potrebno
podporo, ki jo javni usluzbenci kot izvrsevalci in tudi ustvarjalci politik
za ucinkovito in uspesno delovanje nujno potrebujejo. Pomemben vir
birokratske moci javnih usluzbencev na institucionalni ravni je tudi jav-
no mnenje oziroma javna podpora. Strokovno utemeljenemu sistemu
javnih usluZbencev z jasno izrazeno javno podporo bo namrec¢ politicna
elita le stezka nasprotovala. Znotraj institucionalne ravni sistema javnih
usluzbencev so kljucna tudi pravila vladanja. Gre predvsem za postavlja-
nje ciljev in izhodis¢ celotnemu sistemu javnih usluzbencev in vlogi jav-
nih usluzbencev v tem procesu. Javni usluzbenci namre¢ nimajo in ne
smejo imeti le stranske, izvajalske vloge, ampak morajo v postavljanje
ciljev in posledicno oblikovanje politik (policymaking proces) tudi dejav-
neje posegati.

20V skladu s teoretiénimi izhodi$¢i procesa upravljanja v organizacijah kot druzbe-
nih sistemih po kibernetsko-informacijski teoriji. Glej zlasti: Parsons (1960), Par-
sons (1975) in Smidovnik (1985).

21 Parsons, Talcott. 1975. Gesellschaften. Suhrkamp, Frankfurt, stran 75.

22 Meier, J. Kenneth. 2000. Politics and the Bureaucracy. Hardcourt College Publis-
hers, Texas A&M University, stran 46.
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Shema 1: Delitev sistema javnih usluzbencev na ravni
oziroma podsisteme

SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

INSTITUCIONALNA OPERATIVNA SIMBOLNA
RAVEN RAVEN RAVEN
(pravila vladanja) (personalni oz. kadrovski sistem) (simbolni sistem)
- Pravice in dolznosti javnih usluz. - Klasifikacijski sistem javnih usluz. - Etika v sistemu javnih usluz.
- Sistem odgovornosti - Upravljanje ¢loveskih virov - Upravna kultura
-Javno mnenje - Sistem zaposlovanja javnih usluz.

- Policy vloga javnih usluzbencev
- Politiénost javnih usluzbencev
Itd.

S prve ravni upravljanja v sistemu javnih usluzbencev stece proces
upravljanja na nizjo raven, v kateri se nacelna politika operacionalizira,
zato tej ravni reCemo tudi operativha raven oziroma operativni podsi-
stem. Operativni podsistem je zasnovan na notranjih virih birokratske
moci?? in predstavlja spodnji del organizacijske piramide, mo¢no razveja-
no strokovno raven upravljanja, kjer proces upravljanja tece po posamez-
nih podrocjih, na katerih se posamezna vprasanja konkretizirajo,
strokovno obdelujejo in pripravijo na neposredno izvajanje. Gre za naj-
obseznejsi podsistem v sistemu javnih usluzbencev, saj je za ucinkovito
in uspes$no izvajanje nalog na tej ravni nujno treba vzpostaviti celoten
kadrovski oziroma personalni sistem, ki bo mogel prej nastete naloge
tudi operacionalizirati. Sistem javnih usluzbencev je odprt sistem, zato
se mora ne le odzivati na pritiske iz okolja, ampak mora z okoljem tudi
vzajemno delovati in tovrstne pritiske tudi dejavno oblikovati. V ta
namen potrebuje sistem javnih usluzbencev vzpostavitev kakovostnega
kadrovskega oziroma personalnega sistema, saj le-ta lahko pripomore k
nadaljnji krepitvi pozitivhe moci javnih usluzbencev.

Znotraj sistema javnih usluzbencev pa v zadnjih desetletjih postaja
vse pomembnejsi tudi podsistem, katerega obstoj je Parsons komajda
zaznal® in se z njim ni poglobljeno ukvarjal. Gre za simbolno raven
upravljanja v sistemu javnih usluzbencev. Simbolna raven je ravno tako
pomembna kot drugi dve ravni upravnega delovanja, ¢eprav je seveda
manj vidna in otipljiva od njiju. Z opredeljevanjem, kaj je dobro in kaj
slabo v sistemu javnih usluzbencev in v upravnem delovanju, lahko ta
raven dejansko spodbuja doloceno delovanje in prepoveduje drugo. To-
vrstna dolocnost je lepo razvidna v vsebini politik in stilu delovanja upra-
ve, pri Cemer je oboje pomembno za uspesno vladanje.

23 Prav tam, stran 58.

24 Glej Smidovnik, Janez. 1985. Teoreti¢ne osnove upravljanja. Univerzum, Ljub-
ljana.
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POLOZA]J IN VRSTE JAVNIH USLUZBENCEV

Predmet proucevanja zaposlenih v javni upravi je vzrok zaposlitve oseb,
odlocanje in vzroki za sprejem odlocitev, izvajanje splosnih upravnih
aktov, njihov odnos do uporabnikov javnih storitev, ne nazadnje pa tudi
njihovo zadovoljstvo z delom in delovnimi razmerami. Druzbeni polozaj
javnih usluZzbencev je bil in je Se danes v nekaterih pogledih bistveno
drugacen od polozaja oseb, zaposlenih v zasebnem sektorju. Po sodob-
nem pojmovanju je sluzba v javni upravi druzbeno koristna funkcija.
Delo javnega usluzbenca ima mocan vpliv, saj se v javni upravi odloca o
zadevah, ki se ticejo celotne skupnosti. Delavci, zaposleni v zasebnih
organizacijah, pa opravljajo le zadeve, ki zadevajo samo to, zasebno orga-
nizacijo. Ob tem je treba poudariti, da razlicne drzave obravnavajo pojem
javnega usluzbenca zelo razli¢no, vendar najveckrat zelo Siroko. V Avstri-
ji je pojem javnega usluzbenca zelo Siroko opredeljen, saj poleg uradni-
kov s klasicnimi upravnimi nalogami, sodnikov in tozilcev, policistov in
poklicnih vojakov ter uciteljev in visokoSolskih profesorjev zajema zapo-
slene na Zeleznici in posti, v vecjih mestih pa tudi zaposlene v komunal-
nih sluzbah in v javnem prevozu. Med francoskimi javnimi usluzbenci so
tudi ucitelji na vseh stopnjah izobrazevalnih ustanov, uradniki v lokalnih
skupnostih, zaposleni v drzavnem zdravstvenem sektorju, v postni in
telefonski sluzbi, oborozenih silah ter zaposleni v javnih drZavnih usta-
novah. V Veliki Britaniji se javni usluzbenci ukvarjajo z vsemi mogocimi
dejavnostmi, ki segajo od tovarniske in$pekcije do diplomacije in vklju-
¢ujejo tudi izobraZevanje in znanost. Javne usluzbence zaposlujejo tako
vladni uradi kot tudi lokalne oblasti, uprave drzavnih podjetij in razlicne
druge organizacije.?’ Tudi v Nemdiji se status javnih usluzbencev razliku-
je od statusa drzavnih usluzbencev. Medtem ko za drzavne usluzbence
veljajo javnopravna pravila in obveze, velja za druge zaposlene v javnem
sektorju enaka ureditev kot za zaposlene v zasebnem sektorju.

Drzave znotraj svojih pravnih ureditev razvrscajo javne usluzbence v
razli¢ne kategorije in posledi¢no ne obravnavajo vseh usluzbencev ena-
ko. Ta delitev je posledica loc¢evanja javnopravne in zasebnopravne sfere.
Uporaba ene ali druge vrste norm mora biti v konkretnem primeru odvi-
sna od statusa, ki ga za zaposlene dolocijo pravne osebe v javnopravni
sferi. V posameznih dejavnostih prihajajo v postev tako norme javno-
pravne kot tudi norme zasebnopravne sfere, pac odvisno od statusa, ki je

%5 Davies, R. Morton. 1996. Vloge in odnosi ministrov in drzavnih uradnikov v
Zdruzenem kraljestvu. Zbornik III. srecanja upravnih delavcev, Portoroz, stran
29.

26 Keller, Berndt. 1981. Determinants of the Wage Rate in Public Sector: The Case of
Civil Servants in the Federal Republic of Germany. British Journal of Industrial
Relations, let. 19, st. 3, stran 345.
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dolocen za konkretnega zaposlenega. V Evropi poznamo vec ravni razli-
kovanj javnih usluzbencev. Najveckrat se javni usluzbenci razlikujejo gle-
de nacina pridobitve statusa — na primer na podlagi volitev, z imenovanji
ali po pogodbi. Izvoljeni javni usluzbenci so najveckrat zaposleni v pred-
stavniskih telesih in v pravosodju, imenovani javni usluzbenci pa so naj-
veckrat zaposleni na podlagi akta o sklenitvi delovnega razmerja. Zapo-
sleni s pogodbo o delu so tisti javni usluzbenci, ki delovno razmerje
sklenejo s pogodbo o delu; najveckrat gre za strokovnjake, ki se ne zapo-
slujejo za dalj ¢asa, ampak le za cas, da se opravi v pogodbi dolocena
naloga.

Slovenska ureditev sistema javnih usluzbencev temelji na klasifikaciji
delovnih mest in razvri¢a javne usluzbence v tri stopnje.?” Javni usluzbe-
nec se lahko zaposli na nezasedeno delovno mesto, doloc¢eno v aktu o
sistemizaciji delovnih mest, za katero izpolnjuje predpisane pogoje. Akt
0 notranji organizaciji in sistematizaciji delovnih mest ministrstva oziro-
ma organov v njegovi sestavi izda minister s soglasjem vlade. Predstojnik
organa v sestavi vlade pripravi predlog akta o notranji organizaciji in
sistematizaciji delovnih mest organa v sestavi. Pri pripravi akta o notranji
sistematizaciji in organizaciji mora predstojnik?® upostevati pristojnosti,
pooblastila in obseg organa. Notranjo organizacijo in razmerja med orga-
nizacijskimi enotami mora urediti tako, da je zagotovljeno strokovno,
ucinkovito in racionalno izvajanje funkcij organa.?’

Zaposleni v organih drzavne uprave in v sluzbah drugih drzavnih
organov ter v upravah samoupravnih lokalnih skupnosti so torej javni
usluzbenci, ki se razvrscajo po naslednjih stopnjah:

1. V prvo stopnjo sodijo visji upravni delavci,? ki se imenujejo za pomoé
pri vodenju in usklajevanju dela v upravnih organih in v upravnih eno-
tah, za vodenje organizacijskih enot na Sir§ih delovnih podrocjih
upravnega organa, za vodenje upravnih enot in za opravljanje najzah-
tevnejsih in specializiranih nalog. Visje upravne delavce imenuje Vla-
da Republike Slovenije na predlog predstojnika, imeti morajo pridob-

lijeno univerzitetno izobrazbo ali kon¢ano visoko strokovno $olo,3! ¢e
27 Zakon o delavcih v drzavnih organih, éasopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana,
Uradni list RS, st. 15/90, 14-27 .¢len.
Predstojnik je funkcionar, ki vodi upravni organ. Tudi nacelnik upravne enote
ima pooblastila predstojnika, ki se nanasajo na uresnicevanje pravic, obveznosti
in odgovornosti iz delovnega razmerja.
Gre za doloc¢be zakona o spremembah in dopolnitvah zakona o delavcih v drzav-
nih organih, ki ga je Drzavni zbor RS sprejel leta 1997.
Visji upravni delavci so generalni sekretar, drzavni podsekretar, svetovalec vlade,
podsekretar, pomocnik predstojnika, svetovalec predstojnika, nacelnik upravne
enote, pomocnik nacelnika upravne enote, vodja notranje organizacijske enote v
upravni enoti, svetovalec nacelnika upravne enote, vodja izpostave v upravni eno-
ti in visji svetovalec.
Prvi ¢len zakona o spremembi zakona o delavcih v drzavnih organih, Casopisni
zavod Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list RS, §t. 49/99.
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ni enakega programa za pridobitev univerzitetne izobrazbe. Za svoje

delo so vi§ji upravni delavci neposredno odgovorni predstojniku

upravnega organa oziroma vodji organizacijske enote. Vi$ji upravni
delavci v drzavnih upravnih organih so:

- podsekretar, ki vodi posamezno podrocje v ministrstvu, neposred-
no opravlja dolocene naloge na tem podrocju in opravlja druge nalo-
ge, za katere ga pooblasti minister;

- pomocnik predstojnika, ki vodi posamezno podrocje v upravnem
organu Vv sestavi in v strokovni sluzbi ter opravlja druge naloge, za
katere ga pooblasti predstojnik;

- svetovalec predstojnika opravlja za predstojnika naloge, ki zahteva-
jo posebno strokovnost;

- svetovalec Vlade Republike Slovenije opravlja najzahtevnejse nalo-
ge, ki zahtevajo visoko strokovnost in samostojnost pri delu ter se
dolocijo z aktom o imenovanju.

. 'V drugo stopnjo spadajo upravni delavci, ki se imenujejo za opravlja-

nje strokovnih del, s katerimi se na delovnem podrocju upravnega
organa zagotavlja izvajanje upravnih funkcij. Upravnega delavca ime-
nuje v naziv, ki je za ustrezna delovna mesta predpisan v sistematiza-
ciji delovnih mest, predstojnik upravnega organa. Upravni delavec je
za svoje delo odgovoren vodji organizacijske enote in predstojniku
upravnega organa. Upravni delavci so: svetovalec, sodelavec, referent,
visji referent, visji sodelavec in vi§ji svetovalec. V upravnih organih se
kot upravni delavci s posebnimi pooblastili imenujejo tudi in$pektorji
in drugi upravni delavci, za katere so s sistematizacijo delovnih mest
dolocena posebna pooblastila.

. V tretjo stopnjo spadajo strokovno-tehnicni delavci, ki opravljajo tista

dela, s katerimi se zagotavljajo splosne, tehni¢ne in druge moznosti za
delo. V delovno razmerje jih sprejme predstojnik upravnega organa
oziroma visji upravni delavec, ki ga za to pooblasti predstojnik uprav-
nega organa. Strokovno-tehni¢ni delavci so za svoje delo odgovorni
predstojniku oziroma vodji organizacijske enote. Strokovno-tehni¢ni
delavci so: visji strokovni sodelavec, samostojni strokovni sodelavec,
financni referent, pisarniski referent, administrativni sodelavec, admi-
nistrator in manipulator.3?

Javni usluzbenci se morajo med trajanjem delovnega razmerja strokov-

no izpopolnjevati, kar ureja poseben zakon.3® Delavci v drzavnih orga-
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Zakon o delavcih v drZzavnih organih iz leta 1990, Zakon o spremembah zakona o

delavcih v drzavnih organih iz leta 1993, Zakon o spremembah in dopolnitvah za-
kona o delavcih v drzavnih organih iz leta 1997 in Zakon o spremembi zakona o
delavcih v drzavnih organih iz leta 1999.

Gre za Zakon o pripravnistvy, strokovnih izpitih in izpopolnjevanju strokovne
izobrazbe delavcev v drzavni upravi in pravosodju. Casopisni zavod Uradni list
Republike Slovenije, Ljubljana, Uradni list SRS 35/85.
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nih, ki jih doloci Vlada Republike Slovenije, ne morejo biti ¢lani vodstev
politi¢nih organizacij. Poleg tega lahko le s pisnim dovoljenjem predstoj-
nika upravnega organa opravljajo posamezna dela v drugem drzavnem
organu, podjetju, drugi organizaciji in pri zasebnem delodajalcu ter tisto
osebno samostojno delo, ki ni neposredno povezano z delom v drzavnem
organu.3* Bistvena razlika med politi¢nimi funkcionarji®® in javnimi
usluzbenci je, da prvi pridejo na polozaj v upravi z neposredno ali po-
sredno izvolitvijo oziroma imenovanjem na podlagi politicnih kriterijev,
drugi pa opravljajo sluzbo v upravi trajno kot svoj poklic na podlagi skle-
nitve delovnega razmerja. PoloZaj funkcionarja ni trajen, ampak je vezan
na mandatno obdobje, za katero je bil izvoljen ali imenovan. Funkcionar
lahko opravlja svojo funkcijo tudi profesionalno, vendar mu ne zagotav-
lja trajnosti zaposlitve, saj je lahko ob politicnih spremembah razresen s
svojega poloZzaja tudi pred iztekom mandata. Funkcionarji so del sistema
drzavne oblasti in imajo pooblastilo za odlocanje v javnih zadevah. Tudi
njihov gmotni polozaj je obic¢ajno ugodnejsi kot gmotni polozaj javnih
usluzbencev.

RAZVO]J GLAVNIH ZNA(VZVILNOSTI SISTEMOV
JAVNIH USLUZBENCEV

Status javnega usluzbenca pridobi oseba praviloma z enostranskim
oblastnim aktom o imenovanju, v nekaterih primerih pa tudi s pogodbe-
nim aktom javnopravne ali zasebnopravne narave. Vzpostavi se usluz-
bensko razmerje med izvajalcem upravne dejavnosti in njegovim deloda-
jalcem, ki je pravno razmerje, iz katerega izhajajo medsebojne pravice in
obveznosti. Vsebina teh pravic in obveznosti ter sama narava tega raz-
merja se razvijata v okviru sploSnega druzbenega razvoja, pri ¢emer

3% Zakon o nezdruzljivosti opravljanja javnih funkcij s pridobitno dejavnostjo, Caso-
pisni zavod Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list RS, st. 49/92.

Politicni funkcionarji na ravni drzave so predsednik Republike Slovenije, pred-
sednik vlade, predsednik Ustavnega sodisca, predsednik Drzavnega zbora, varuh
¢lovekovih pravic, predsednik Racunskega sodi$ca, guverner Banke Slovenije, po-
slanci Drzavnega zbora, ministri v vladi, generalni sekretar predsednika republi-
ke, sodniki Ustavnega sodisca, drzavni sekretarji itd. Na lokalni ravni so funkcio-
narji zupani slovenskih ob¢in (¢lani obcinskih svetov svojega dela ne opravljajo
poklicno).

35

36 Funkcionar, ki je opravljal svojo funkcijo poklicno, ima tri mesece po prenehanju

funkcije (poslanci eno leto) pravico do polnega nadomestila place, ki bi jo preje-
mal, ¢e bi funkcijo opravljal. Ta pravica mu pripada, ce se zaradi operativnih raz-
logov ne more zaposliti na delovnem mestu, ki ustreza njegovi izobrazbi in pokli-
cu. Glej Zakon o funkcionarjih, Casopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana, Uradni
list RS, 5t. 30/90, 18/91, 22/91, 4/93.
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Pusic¢¥ poudarja kot glavno vodilo kombinacijo oziroma prevlado enega
od treh vidikov opredeljevanja upravne sluzbe v konkretni druzbeni
situaciji, in sicer upravno sluzbo kot druzbena oblast, beneficij ali jav-
noupravno druzbeno funkcijo, pri ¢emer bi naj bili ti trije vidiki upravne
sluzbe prisotni v zgodovinskih obdobjih z razli¢no intenzivnostjo in
medsebojno prepletenostjo.

Za zgodovinsko starejSe videnje upravne sluzbe je znacilno njeno ena-
cenje z izvajanjem politicne oblasti. Pri procesih diferenciacije oziroma
integracije drzavnega sistema je namrec za prvo fazo tega razvoja znacil-
no, da se oblast in uprava e ne locita.38 V evropskem prostoru se ele od
druge polovice 18. stoletja drzavni sistemi diferencirajo®® tudi z izlo¢itvi-
jo nosilcev politi¢ne oblasti iz sistema drzavne uprave.*? Z uveljavitvijo
nacela delitve oblasti med tri veje se problematika razmejevanja politi¢ne
oblasti in uprave prenese v sam izvrsilno-upravni sistem; gre namrec za
vprasanje, katero raven sistema naj sestavljajo politi¢ni nosilci in katero
raven politicno nevtralni oziroma profesionalni nosilci upravne dejavno-
sti. V smislu opredelitve javne sluzbe kot politicne oblasti je javni usluz-
benec »osebni nosilec dela drzavnega monopola prisile oziroma v kasnej-
§i umirjenejsi obliki nosilca pooblastil, ki neposredno izhajajo iz tega
monopola«.*! V smislu obravnavanja javne sluzbe kot beneficija pa je
javni usluzbenec nosilec koristi in privilegiranega polozaja do drugih ¢la-
nov skupnosti, kar vse izhaja iz podeljene javne sluzbe.*? Za vse oblike
predsodobnega drzavnega sistema je znacilno, da izvajalci upravnih
dejavnosti le-te izvajajo bodisi kot nosilci politicne oblasti (absolutni
suvereni, rimski magistrati, pretorji, konzuli, gréki arhonti, srednjeveski

37 Pusié, Eugen. 1986. Nauka o upravi. Pravni fakultet, Zagreb, stran 93.

38 Diferenciacija drzavnega sistema naj bi potekala s povecanjem $tevila vzporednih

nosilcev politicne oblasti upravnih funkcij (npr. rimska magistratura, atenski ar-
hont, fevdalni gospod), cemur je po dolocenem obdobju po navadi sledilo obdobje
monarhisticne zdruzitve teh funkcij v eni osebi (npr. rimsko cesarstvo, habsburs-
ko cesarstvo).

3 Poleg horizontalnega $irjenja upravnih vej ter vertikalne decentralizacije uprave

in politi¢ne oblasti na ozje teritorialne skupnosti.

40 Pysid, Eugen. 1985a. Upravni sistemi II. Graficki zavod Republike Hrvatske, Prav-

ni fakultet, Zagreb, stran 136.

41 Pusié, Eugen. 1986. Nauka o upravi. Pravni fakultet, Zagreb, stran 93.

42 Zgodovinska pojavnost prve opredelitve (javna sluzba kot politiéna oblast) je rim-

ska magistratura, pa tudi rimski pretor, prokonzul; gre za institucije drzavnega
aparata, ki zdruZujejo tako politicne kot tudi upravne funkcije. S statusom magi-
strata je nerazdruzljivo povezana oblast (imperium, potestas), upravne zadeve pa
izvaja po lastni presoji in najveckrat za svoj racun, s svojimi pomocniki, ki niso v
nobenem razmerju do drzave in so izklju¢no v njegovi sferi (izobrazeni suznji, cla-
ni druzine). Zgodovinska pojavnost javne sluzbe kot beneficija pa je kupovanje in
najemanje upravnih sluzb ali dodeljevanje le-teh kot nagrade za politicne (najvec-
krat za vojne), pa tudi za druge zasluge. Ta pojav je bil prisoten v vseh oblikah
predsodobne drzavne ureditve.
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fevdalni gospodi) bodisi kot bolj ali manj brezpravni pomoc¢niki prvih
(suznji, druzinski clani, sluzabniki, nesvobodni dvorjani). Prvi izvajajo
upravno sluzbo na temelju suverene politicne oblasti ali pristojnosti, ki jo
podeli suveren, slednji pa na temelju pripadnosti sferi prvega. Za prve
velja, da jih pri izvajanju upravne dejavnosti pravila ne zavezujejo, med-
tem ko so slednji bolj ali manj popolnoma odvisni od volje prvega. Za nji-
hovo zvestobo jim delodajalec zagotavlja preZivetje in varnost.

Sodobna koncepcija javne sluzbe izhaja (v primerjavi z enacenjem
upravne sluzbe s politicno oblastjo ali beneficijem) iz opredelitve le-te
kot javnoupravne druzbene funkcije, kot dela izvrsilne oblasti, ki samo-
stojno v okviru danih predpisov opravlja upravne naloge. Sodobna kon-
cepcija upravne sluzbe temelji na nacelih moderne drzave*? - nacelih, ki
naj bi zagotavljala, da bo upravna sluzba dosegla objektivnost, zaradi
katere je bila tudi ustanovljena in tako sluzila javnemu interesu. Stalna,
profesionalna in spostovana upravna sluzba naj bi temeljila na etiki jav-
ne sluzbe, politicni nevtralnosti usluzbenskih razmerij, pravni vezanosti
in odgovornosti javnih usluzbencev do uporabnikov ter merilu sposob-
nosti kot odlocilnem merilu za sprejem in napredovanje v upravni sluzbi.
S pojavom drzavnega intervencionalizma in instituta javnih sluzb so se v
doktrini uveljavila tudi naslednja nacela javne sluzbe: kontinuiteta, spre-
menljivost in enakost.** Nacelo kontinuitete pomeni, da mora biti javna
sluzba dostopna in razpolozljiva na tak nacin, da bodo zahteve skupnosti
zadovoljivo uresnicene. Skupnost upraviceno pricakuje, da se bo javna
sluzba opravljala pravilno in natancno. V skladu z nacelom kontinuitete
je opravljanje javne sluzbe lahko moteno le v primerih, doloc¢enih v nor-
mativni ureditvi, in zaradi viSje sile. Omenjeno ima specificne posledice
za polozaj koncesionarja javne sluzbe in za uveljavljanje pravice do stav-
ke javnih usluzbencev. Nacelo spremenljivosti vsebuje obveznost javne
oblasti, da prilagaja javno sluzbo vsakokratnim okolis¢inam in spremem-
bam v povprasevanju splosnega interesa. Tudi to nacelo zaznamuje polo-
Zaj koncesionarja javne sluzbe in polozaj javnih usluzbencev tako, da ti
ne morejo pricakovati, da se njihov status in pridobljene pravice ne bodo
spreminjale. Nacelo enakosti in enakopravnosti javne sluzbe zagotavlja
enako dostopnost do javne sluzbe in enako obravnavo njenih uporabni-
kov. V splosnem to pomeni, da mora biti javna sluzba nevtralna z vidika
politi¢nih, verskih ali drugih prepricanj tako s strani njenega osebja kot
tudi njenih uporabnikov.

Z razvojem sodobnega drzavnega sistema se pojavi tudi profesionali-
zacija uprave. Izvajanje upravne dejavnosti dobi naravo stalnosti tako z
vidika delovnega podrocja kot posameznih izvajalcev, ki niso ve¢ laiki,

43 Nacela delitve oblasti, ustavnosti in zakonitosti, spostovanja ¢lovekovih pravic
itd.

4 Dadomo, Christian in Farran, Susan. 1997. French Substantive Law. Sweet &
Maxwell, London, stran 117-118.
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ampak izobrazeni strokovnjaki, ki delo opravljajo za placilo kot svoj stal-
ni poklic. Zunanja pojavnost profesionalizacije uprave je v njeni zacetni
fazi (obdobje mlade meScanske drzave) birokratska organizacija in njen
izvajalec - poklicni uradnik. Prvo pojmuje Weber®> kot najcistejsi tip
legalne (racionalne) oblasti,4® saj tako tisti, ki izpolni ukaz, kot tudi tisti,
ki ga izda, pri svojem delovanju uposteva formalno in abstraktno pravilo,
ter kot hierarhicno urejeno upravno organizacijo, kjer odnosi podrejeno-
sti in nadrejenosti temeljijo na natanc¢ni razdelitvi pristojnosti glede na
specializacijo narave dela in strokovne zahtevnosti dolocenega opravila.
Pravi poklicni uradnik bi moral po Webru nepristransko upravljati in se
ne ukvarjati s politiko, svojo funkcijo, ki bi jo opravljal kot poklic, pa bi
moral opravljati brez jeze in predsodka. Klju¢nega pomena je uradnikova
cast, ki jo Weber opredeli kot uradnikovo sposobnost, da kljub svojim
prepricanjem vestno in natanc¢no izpolni izdani ukaz, saj bi brez te eti¢ne
discipline razpadel celoten aparat.*” Poklicni uradnik je v usluzbenskem
razmerju do drZave, iz katerega izhajata poleg nastetih obveznosti tudi
pravici do place in pokojnine, pri ¢emer se placa doloca glede na rang
sluzbe in ne glede na koli¢ino dela, pokojnina pa glede na pravila o
napredovanju v sluzbi.*8

Posledica sodobnejsih teZenj v razvoju upravnih sistemov je,*’da se tak-
Sen klasi¢ni tip upravne organizacije in poklicnega uradnika razvija v so-
dobnejse oblike hierarhi¢ne organizacije z novimi mehanizmi upravljanja
(tako imenovani novi javni menedzment), status poklicnega uradnika pa
se dejansko vedno bolj priblizuje statusu zaposlenih v zasebnem sektorju.

Obravnavanje uprave kot oblasti se kaze tudi v upravnem pravu in Se
posebej pri opredeljevanju pravne narave usluzbenskega razmerja. Ne
glede na uveljavitev nacela delitve politicne oblasti od uprave in pravnega
urejanja razmerja javnega usluzbenca do njegovega delodajalca ter neiz-
podbitnega trenda, da se v praksi polozaji javnih in zasebnih delavcev
vse bolj priblizujejo (pogoji dela, placni sistem, socialna varnost), je do
zadnjih dvajsetih let ostajala doktrina v sploSnem pri prvotnem izhodis-
¢u, da se drzavna sluzba ne more enaciti s sluzbo pri zasebnem deloda-
jalcu. Po tem staliS¢u drzava v usluzbenskih razmerjih ohranja polozaj
suverena, Cesar posledica je uvricanje v javnopravno sfero poleg samega

45 Weber, Max. 1989. Protestantska etika in duh kapitalizma. SKUC - Filozofska fa-
kulteta, Ljubljana, stran 210-230.

Legalno oblast pojmuje Weber kot tisto, ki v primerjavi s tradicionalno in kariz-
mati¢no temelji na predpisu, na zakonu.

46

47 Prav tam, stran 37.

48 Prav tam, stran 225-226.

49 Te teZnje so upadanje oblastne funkcije drZave in povedevanje njene servisne in

pospesevalne funkcije, decentralizacija, profesionalizacija in ponovno opredelje-
vanje javnega interesa v procesih liberalizacije in privatizacije javne sluzbe ter
poudarjeno iskanje ucinkovitejsih metod opravljanja upravne dejavnosti. Ve¢ v
Trpin 1993, 15-40.
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opravljanja in organizacije strukture upravne sluzbe tudi ureditev pravic
in obveznosti javnih usluzbencev, ki izhajajo iz opravljanja upravne de-
javnosti kot njihovega poklicnega dela. Posledica ohranjanja oblastnega
polozaja drzave kot delodajalca v usluzbenskih razmerjih je tudi uvrsca-
nje pravnih predpisov, s katerimi je urejen polozaj javnih usluzbencev, v
javno pravo. Klasicno pojmovanje usluzbenskih razmerij kot enostran-
skih javnopravnih razmerij se spreminja na dveh ravneh: z dualnim nace-
lom urejanja pravnega polozaja zaposlenih znotraj upravne sluzbe kot
tudi z vraScanjem posameznih vsebin zasebnega delovnega prava v pravo
usluzbenskih razmerij ter vzporednim narascanjem institucionalizacije
dogovornih mehanizmov o doloc¢anju pogojev dela. Tako v primerjalnih
zakonodajah kot tudi v domaci in tuji stroki je opazno sodobnejse opre-
deljevanje javne in zasebne vsebine v teh razmerjih.

Delitev na javno in zasebno pravo je Se posebej znacilna za francoski
sistem javnih usluzbencev, kar v teoriji utemeljujejo predvsem z zgodo-
vinskim razlogom njegove mo¢ne naslonitve na rimsko pravo. Razloceva-
nje je pomembno predvsem s procesnega vidika, kajti sodno varstvo
javnopravnih razmerij je urejeno loceno od varstva zasebnopravnih raz-
merij. Pomembno je tudi z vidika institutov urejanja razmerij - javno-
pravna razmerja nastanejo in se urejajo praviloma z enostranskimi
oblastnimi akti (decision executoire), le redko pa s pogodbo, le-to zazna-
muje poseben javnopravni rezim. Opredelitev, ali sodijo usluzbenska raz-
merja v sfero javnega ali zasebnega prava, ni samo teoreticno vprasanje,
temvec ima povsem konkretne posledice. Te se nana$ajo na urejanje raz-
merij med usluzbenci in njihovimi delodajalci, nacine nastanka razmerja
kot tudi nacine varstva pravic in obveznosti, ki izhajajo iz tega razmerja.

Za nastanek javnopravnega usluzbenskega razmerja je po navadi po-
treben oblastni enostranski akt o imenovanju v upravno sluzbo - druga-
¢e kot pri zasebnem delovnem razmerju, ki vedno nastane s sklenitvijo
delovne pogodbe o zaposlitvi. Drugace kot za zasebnopravna delovna
razmerja, za katera veljata svobodna pogodbena volja in dogovarjanje pri
urejanju medsebojnih pravic in obveznosti ob socasni izraziti drzavni
regulatorni intervenciji, je za javnopravna usluzbenska razmerja v splo-
$nem prevladalo, da delodajalec kot suveren enostransko doloca pravice
in obveznosti. V preteklosti, predvsem pred izrazitim drzavnim interven-
cionizmom na podrocju dela in socialne varnosti, je bila to prednost, saj
v zasebni sferi pravice delavcev niso dosegale ravni javne sfere.’° V teori-
ji se v zvezi s tem poudarja pomen vloge drzave — delodajalca kot model-
nega oziroma vzorénega delodajalca za razvoj industrijskih razmerij tudi
v zasebnem sektorju.’! Z razvojem industrijskih razmerij, drZzavnim

%0 To $e posebno velja glede varstva zaposlitve in socialne varnosti v primeru bolez-
ni ali starosti.

51 Beaumont, Paul B. 1992. Public Sector Industrial Relations. Routledge, London,
stran 76-86.
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intervencionizmom, uveljavitvijo mednarodnih standardov na podrocju
dela ter razvojem ekonomskih in socialnih pravic kot temeljnih cloveko-
vih pravic pa se zdi, da ta prednost bledi. Se ve¢, vloga delodajalca kot
suverena je pogosto celo ovira za vrascanje doloc¢enih sodobnih standar-
dov tudi v javno zaposlitveno sfero.>? Spremembe v zadnjih dvajsetih
letih prejsnjega stoletja niso potekale v vseh teritorialnih upravnih siste-
mih evropskih drzav z enako intenzivnostjo in vsebino, vendar jih je
mogoce posplositi na dve ravni. Prvo raven predstavlja ponovno oprede-
ljevanje javnega interesa glede obsega podrocij, kjer je potrebna inter-
vencijska vloga javne oblasti, s posledico umika le-te s posameznih
podrocij z bolj ali manj obsezno privatizacijo in deregulacijo. Drugo
raven predstavlja reforma izvajanja upravne sluzbe, in sicer predvsem na
podroc¢ju upravljanja; z uvajanjem rezima upravljanja, znacilnega za
zasebni sektor - t.i. novi javni menedzment. Kot bistvene elemente
novega modela, katerega namen je predvsem zagotoviti uspeSnejSe
upravljanje virov ter neposrednejso odgovornost do uporabnikov, naste-
va Falconer naslednje:>3

- poklicni menedzment z lastno dejavnostjo;

- nedvoumni standardi uspesnosti;

- vedji poudarek na razvoju rezultatov;

- razprSitev enot javnega sektorja;

- vecja konkurencnost pri izvajanju javnih storitev;

- menedzment po vzoru zasebnega sektorja ter

- disciplina in varénost pri uporabi razpolozljivih sredstev.

Z uvajanjem metod in orodij zasebnega menedZzmenta v upravljanje
upravne organizacije so postali tudi v tem sektorju izredno pomembni
znanstvena spoznanja ter prakti¢ne posledice teorij o upravljanju cloves-
kih virov. Ob tej ugotovitvi ne gre prezreti tudi pomislekov glede uspe-
$nosti metode doktrine HRM v evropskem prostoru, predvsem zaradi
njegove zgodovine in tradicije dogovornega sistema urejanja pogojev
dela ter uveljavljenega socialnega partnerstva.

V Veliki Britaniji je reforma najkoreniteje (predvsem z vidika primerja-
ve z drugimi evropskimi drzavami) posegla v dotedanji sistem javne
uprave. Falconer®® poudarja kot prednostne elemente angleske reforme
zlasti:

- reformo drzavne uprave in razprSenost administrativnega aparata v
ve¢ manjsih locenih agencij (Executive Agencies ali New Step Agen-
cies);%?

52 Na primer pravice do sindikalnega organiziranja in delovanja, kolektivnega dogo-

varjanja, stavke, participacije zaposlenih pri upravljanju itd.
53 Falconer, Peter. 1997. Novi management v javni upravi: nacela in praksa v Veliki
Britaniji. Javna uprava, let. 33, §t. 1, stran 85-108.

54 Prav tam, stran 108.
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- menedzersko decentralizacijo struktur in procesov izvajanja javnih
storitev;

- poudarjeno skrb za drzavljana kot uporabnika storitev in

- poudarjena neposredna oblika odgovornosti menedzerja.

Avtorji kot temeljno usmeritev reforme v Veliki Britaniji poudarjajo
implementacijo logike zasebnega sektorja z znacilnostmi, kot so privati-
zacija oziroma zmanjSevanje obsega javnega sektorja ter trzno naravnane
organizacijske alternative. Poleg britanskega modela so v teoriji prepoz-
navni modeli se danski in nizozemski (za katera so znacilni obsezen pre-
nos dejavnosti javnega sektorja na civilno druzbo ter hkratno uvajanje
konkurenc¢nih elementov na trzno naravnana podrocja in k rezultatu
usmerjen menedzment na upravnih podrocjih), skandinavski (zanj so
znacilni k rezultatu usmerjen menedZerski sistem ter izbrani procesi de-
centralizacije in privatizacije) ter nemski oz. avstrijski (s prevladujocim
administrativnim regulatornim nadzorstvom in bolj ali manj zavrnjenim
sistemom k rezultatom usmerjenega menedzmenta ter s selektivnim
zmanjSevanjem dejavnosti drzave ob uvajanju konkuren¢nih elementov
in privatizacije).

Vsi omenjeni procesi niso bistveno vplivali samo na organizacijo in
naravo upravne sluzbe, ampak tudi na zaposlitveni rezim v javnem sek-
torju. Vplivi so vidni pri obsegu zaposlovanja, pla¢nem sistemu, uvajanju
nestandardnih, proznejsih oblik zaposlovanja, strukturi delavskega pred-
stavni$tva in kolektivnem dogovarjanju, pa tudi na podrocju odgovorno-
sti javnih usluzbencev. Skupna znacilnost sprememb na omenjenih
podrodjih je proces decentralizacije ter poudarjanje etike rezultata, kar
korenito posega v klasi¢no pojmovanje narave upravne sluzbe ter polozaj
zaposlenih v njej. Eden kljuénih ciljev reforme upravnih sistemov je tudi
fizicno zmanjSanje obsega sektorja. Rast zaposlovanja v javnem sektorju
se je v razvitih industrijskih drzavah v zadnjih desetletjih upocasnila,
najvecje zmanjSanje pa je opazno na nacionaliziranih podrocjih, na kate-
rih potekajo obsezni procesi privatizacije. Tako so Stevilna podrocja bodi-
si povsem prenesena v zasebni sektor, bodisi so prestrukturirana v delno
samostojne organizacije (tak primer so executive agencies v Veliki Brita-
niji). Teznja po delovni fleksibilnosti predstavlja poleg uveljavljene kate-
gorije place po rezultatih dela® tudi porast poklicne prehodnosti javnih

55 Izvrsilne agencije (Executive Agencies) so postopoma prevzele pretezni del izvaja-
nja izvrsilnih funkcij upravnega sistema. Zamisljene so kot razprSene samostojne
enote pod vodstvom izvrsilnega vodje (Chief Executive), oblikovane v taksni veli-
kosti, ki Se zagotavlja moZzno dolocitev samostojne naloge in odgovornosti agenci-
je za izvajanje te prepoznavne naloge. Agencije so razlicnih velikosti (ena najvec-
jih je Benefits Agency, ki skrbi za zagotavljanje dajatev iz naslova socialne varno-
sti) in ob koncu leta 1998 jih je bilo ze ve¢ kot 130, vkljucevale pa so ve¢ kot 75&
zaposlenih v javnem sektorju. Med njimi je veliko takih, ki imajo svoj proracun in
svoj menedzerski sistem zagotavljanja storitev.

% Gre za sistem, imenovan »performance related payment« oziroma PRP.



56 JAVNI USLUZBENCI IN SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

usluzbencev ter porast nestandardnih oblik zaposlitve, kot so zaposlitve
za krajsi delovni cas (part-time employment) in zacasne zaposlitve (tem-
porary employment). Znacilnost javnega zaposlitvenega sektorja v razvi-
tih industrijskih drzavah je, da je delez zaposlitev za krajsi delovni cas
mnogo vecji kot v zasebnem sektorju, kar se v teoriji poudarja kot glavni
razlog za vedje zaposlovanje Zzensk v javnem sektorju.%’ Uveljavitev
nestandardnih oblik dela v tako pomembnem obsegu zmanjSuje pomen
tradicionalne narave poklicnosti oziroma kariernosti usluzbenskih raz-
merij, za katero je znacilno dosmrtno opravljanje sluzbe kot edinega
poklica z upokojitvijo kot zadnjo stopnjo kariernega napredovanja.
Poklicna mobilnost javnih usluzbencev korenito posega na vsaj dve
podrocji. Prvi¢, na sodoben koncept zaposljivosti, v jedru katere sta pra-
vica in dolznost po stalnem izobrazevanju in usposabljanju javnih usluz-
bencev. S tem se omogoca prilagajanje novih znanj in sposobnosti novim
delovnim mestom, ki se ustvarjajo v odvisnosti od nenehnega tehnolos-
kega razvoja.>® Drugi¢, na pravila glede kategorizacije, sistematizacije in
napredovanja javnih usluzbencev. Togost teh pravil, znacilna predvsem
za drzavne uradnike, je ena najvecjih ovir za vecjo fleksibilnost oziroma
poklicno mobilnost.

Placne sisteme lahko v splosnem razvrstimo v dve skupini glede na to,
ali place doloca enostransko delodajalec ali se dolocajo dogovorno s
kolektivnimi pogodbami. Za javni sektor je znacilno, da drzava zaradi
odgovornosti za izvajanje ustrezne makroekonomske politike bolj ali
manj intenzivno posega v dolo¢anje plac. Irska in Svedska sta med tisti-
mi drzavami, za katere je znacilna visoka stopnja avtonomije pri kolek-
tivnem dogovarjanju javnih usluzbencev, medtem ko je na primer v
Nemc¢iji priznana pravica do kolektivnega dogovarjanja le tistim javnim
usluzbencem, ki nimajo statusa drzavnih uradnikov. Francija je med tisti-
mi drzavami, ki so sicer razvile kolektivnho dogovarjanje, vendar imajo
sklenjeni dogovori le ucinek priporocila in za drzavo niso neposredno
zavezujoci.

Ferner®® ugotavlja, da so zaradi teZnje po zmanj$evanju javne porabe
evropske drzave v placnem sistemu javnega sektorja dajale prednost kri-
teriju sposobnosti drzave za placilo pred drugimi kriteriji kot so na pri-
mer kriterij pravicne primerljivosti. Posledica tega je zmanj$evanje pome-
na mehanizmov, kot so neposredna ali posredna naslonitev pla¢nega

7 Ob koncu sedemdesetih let je delez zaposhtev za krajsi delovni ¢as predstavljal
glede na celotno Stevilo zaposlenih v javnem sektorju na Svedskem eno tretjino (v
istem obdobju v zasebnem sektorju ena Sestina), v VB eno cetrtino (v zasebnem
sektorju ena petina), eno petino v Spaniji in eno sedmino v ZDA.

58 Vodovnik, Zvone. 1998. Pravna ureditev zaposlovanja in dela. V: Mozina, Stane
(ur.). Management kadrovskih virov. Fakulteta za druzbene vede, Ljubljana, stran
307-353.

% Perner, Albert. 1994. The State As Employer, European Industrial Relations (EIR).
Blackwell, Oxford.
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sistema na primerljive skupine zasebnega sektorja ali na stopnjo inflaci-
je.®0 Posledica privatizacije, razprienosti upravnega aparata ter novega
javnega menedzmenta so teznje po decentralizaciji kolektivnega dogo-
varjanja in prekinitev dolgoletnih ustaljenih ureditev, to je prenos teze s
centralne nacionalne ravni dogovarjanja na posamezne mikro ravni,
bodisi lokalne, podjetniSke ali poklicne. Omenjeno je Se posebej znacil-
no za Veliko Britanijo, drzavo s sicer bogato tradicijo kolektivnega dogo-
varjanja v javnem sektorju. Ferner navaja, da je v osemdesetih letih v
Veliki Britaniji drzava celo enostransko izlocila nekatere skupine zaposle-
nih iz kolektivnega dogovarjanja, kot na primer viSje usluzbence Britan-
skih Zeleznic, ki imajo individualno dogovorjene delovne pogodbe, ter
nekatere skupine poklicev (zdravstvo, Solstvo), za katere so urejena
posebna telesa za revizijo placil oziroma je bilo dano dolocanje placila in
pogojev dela.®! Decentralizacija kolektivnega dogovarjanja sicer otezuje
nadzor centralne oblasti nad placami in drugimi elementi javne porabe,
hkrati pa vodi tudi v neusklajeno, fragmentarno in lokalno-trzno uteme-
ljeno gibanje pla¢ za posamezne dele javnega sektorja. Slednjemu po
navadi sledi vecja stopnja konfliktnosti v zaposlitvenih razmerjih.

Za ureditve, ki so vse do konca osemdesetih oziroma zacetka devetde-
setih let prejSnjega stoletja izhajale iz doktrine drzavne suverenosti in iz
nje izhajajocega enostranskega dolocanja pogojev dela zaposlenih, sta za
zadnjih dvajset let znacilna razgrajevanje te doktrine in institucionaliza-
cija dogovornih mehanizmov. Med te drzave sodijo na primer Spanija,
Francija in Italija, ki v navedenem obdobju z razli¢no intenzivnostjo for-
malizirajo kolektivno dogovarjanje tako z razsiritvijo instituta dopustno-
sti tudi za javni sektor kot tudi z razSiritvijo obsega vsebin, o katerih se je
mogoce dogovarjati. Z razprsitvijo drzavne uprave na ve¢ delno samostoj-
nih upravnih organizacij se spreminjajo tudi razmerja odgovornosti. Se
posebej izrazito je to vidno pri reformi v Veliki Britaniji. V vzpostavitvijo
izvrsilnih agencij se je namrec jasneje zacrtala meja med politicno odgo-
vornostjo in upravno odgovornostjo, saj so se locile funkcije politicnega
odlocanja od samega izvajanja teh odlocitev prek izvrsilnih agencij. Za
sprejemanje politicnih odlocitev in vodenje ustrezne politike v skladu s
sprejetimi politicnimi odlocitvami je odgovarjal minister, za vsakodnev-
no delovanje agencij, torej kakovostno in ucinkovito opravljanje storitev,
pa njihov predstojnik. V zvezi s tem je bilo treba urediti tudi razmerje
parlamentarnega nadzora nad delovanjem tako ministra kot tudi pred-
stojnika upravnega organa ter odgovornost javnih usluzbencev do mini-
stra in do predstojnika upravnega organa. Predstojnik upravnega organa
ima seveda formalno status javnega usluzbenca, za katerega pa velja, da
je odgovoren ministru in ne parlamentu, vendar se je v zvezi s statusom
predstojnika upravnega organa uveljavilo stalisce, da neposredno odgo-

60 Prav tam, stran 54.
61 Prav tam, stran 60.
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varja parlamentu glede zadev, ki sodijo v okvir njegove odgovornosti, saj
le-ta temelji na sistemski ureditvi izvr$ilnih agencij, drugace kot splosna
oblast, dana javni sluzbi prek ministra.
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UvOD

Sistemi javnih usluzbencev se v vseh vrstah demokrati¢nih drzav spopa-
dajo z enakimi problemi: kako zagotoviti sposobno, ucinkovito, legitim-
no, odgovorno, odzivno in profesionalno javno sluzbo. Do pred kratkim
je bila pestrost ponudbe storitev, ki jih je ponujal sistem javnih usluzben-
cev, manj usmerjena k uporabniku kot storitve, ki jih je ponujal zasebni
sektor. Glavni razlog za to je bil monopolni poloZaj sistema javnih usluz-
bencev, saj konkurence znotraj javne uprave sploh ni bilo. Zaradi tega je
bila kakovost storitve manj pomembna od vhodnih podatkov, samega
postopka in formalnosti, ki so bili potrebni za doseganje kon¢nega rezul-
tata. Posledica tega je bila, da so drzavljani pretezno negativno dojemali
sistem javnih usluzbencev in §irSo javno upravo.

Na abstraktni ravni obstajata v povezavi z zanesljivo javno upravo dva
glavna cilja: legitimnost in ucinkovitost.! Drzavljani morajo spostovati
odlocitve javne uprave in ozje sistema javnih usluzbencev, te odlocitve in
dejavnosti pa morajo dajati ustrezne rezultate. Oba kriterija sta zelo
kompleksna in razlicnih razseznosti, tako da ju je treba razcleniti na Stiri
vidike javne uprave v demokraciji: legitimnost zajema legalnost in poli-
ticni nadzor in se v okviru sistema javnih usluzbencev navezuje pred-
vsem na institucionalni podsistem, uc¢inkovitost pa strokovnost in spo-
sobnost, v sistemu javnih usluzbencev pa se navezuje predvsem na
zadeve, ki spadajo v okvir operativnega podsistema.? V tem poglavju se
bomo osredotocili predvsem na vidik legitimnosti, ki kot receno zajema
legalnost in politicni nadzor. Legalnost je pojem, ki znotraj sistem javnih
usluzbencev zagotavlja spostovanje veljavnih pravnih norm in pravil, po-
vedano krajse, vladavino prava. Legitimnost pa ne temelji le na legalnosti
delovanja, pac pa tudi na odnosih med sistemom javnih usluzbencev in
demokraticno politiéno skupnostjo, na politicnem nadzoru in odgovor-
nosti uprave. Slednji pogled na sistem javnih usluzbencev lahko oznaci-
mo tudi s pojmom politi¢ni vidik, saj politicni nadzor nad sistemom jav-
nih usluzbencev pomeni, da ga morajo opravljati politi¢no izvoljeni
predstavniki.

Brezovsek, Marjan. 2000. Kako do zanesljive uprave? Teorija in praksa, let. 37, st.
2, stran 265.

Ve¢ o slednjem v naslednjem poglavju Operativna raven sistema javnih usluzben-
cev.
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(A)POLITICNOST IN POLICY VLOGA
JAVNIH USLUZBENCEV

Med politiko in upravo ni ostre in jasne meje. Politiki, ki delajo v upravi
kot ministri, predstavniki politicnih strank oziroma organizacij, se za do-
sego svojih ciljev naslanjajo na javne usluzbence. Javni usluzbenci, ki de-
lajo v politiki kot strokovnjaki za pripravo zakonskih osnutkov ali delajo
neposredno za politike, pa izkoriscajo politike za hitrejSe napredovanje v
svoji karieri.> Razmerje med politiko in upravo je razmerje med odloca-
njem in izvajanjem odlocitev. Gre za prepletanje in vzajemno ucinkova-
nje obeh funkcij, ki sta na vseh hierarhi¢nih ravneh odlo¢anja povezani.
Na to razmerje vplivajo tudi sami volivci, ki posku$ajo svoje interese uve-
ljaviti s pritiski na politiko, le-ta pa skusa prek uprave vplivati na uresni-
cevanje svojih ciljev.

Temeljna ideja politi¢no nevtralne uprave je v nedopustnosti vplivanja
politi¢nega prepricanja in delovanja na posameznikovo moznost, da se
zaposli kot javni usluzbenec. Hkrati ta ideja predpostavlja popolno poli-
ti¢no nevtralnost javnih usluzbencev, kar je pravzaprav nemogoce, saj so
javni usluzbenci prav tako ljudje, ki imajo vso pravico do svojega politic-
nega mnenja in politicne opredelitve, to pa v koncni fazi vpliva na njiho-
vo delovanje in ravnanje. Dokler ne moremo potegniti jasne meje med
politiko in upravo oziroma med politiénim in upravnim procesom, je
zahteva po politi¢ni nevtralnosti v delovanju javnih usluzbencev relativ-
no nelogi¢na. Problem prepletanja politicnega in upravnega procesa se
kaze predvsem pri vodilnih delavcih v upravi, ki postajajo vse bolj
podobni politikom, saj je od njihovega politicnega obnasanja pogosto od-
visna njihova kariera.’ Na drugi strani pa imamo javne usluzbence, pred-
vsem strokovno-tehnicne delavce, katerih delo je popolnoma odvisno od
njihove strokovne usposobljenosti in ni prav ni¢ povezano z njihovo
morebitno politiéno opredelitvijo. Naloga stroke je, da politiki ponudi
razlicne, a vedno najboljse strokovne resitve, politika pa mora v skladu s
svojim vrednostnim sistemom izbirati med razli¢nimi strokovnimi resi-
tvami.

Politiéno nevtralna uprava seveda v praksi ne more obstajati.® Lahko
sicer govorimo o relativni politicni nevtralnosti uprave, vendar je to

3 Bailey, K. Stephen. 1992. Ethics and Public Service. V: Stilmann, Richard J. (ur.),
Public Administration, Concepts and Cases. Fifth Edition, Houghton Mifflin
Company, Boston.

Delez politicnega se v ravnanju uprave veca s pomikanjem po hierarhicni lestvici
navzgor. Cim visje je nekdo v upravni hierarhiji, toliko vecji delez politi¢nih vse-
bin je v njegovem delu, in obratno. Glej Brejc (1996).

5 Glej tudi Ridley (1996).

6 Bailey, K. Stephen. 1992. Ethics and Public Service. V: Stilmann, Richard J. (ur.),
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mogoce trditi le za uprave v ustaljenih in razvitih ter tradicionalnih
demokracijah. V nekaterih drzavah gredo Se korak dlje. Tako na primer v
Nemciji zahtevajo poleg nevtralnosti uprave Se brezpogojno privrzenost
demokraciji, kar je vec kot le sprejemanje trenutno veljavne ureditve. Po
drugi strani pa mnoge drzave v demokraticnem prehodu enacijo politic-
no nevtralnost uprave z lojalnostjo demokraticno izvoljeni vladi, ki je
odgovorna parlamentu in/ali volivcem. Ce hocemo, da so kariere javnih
usluzbencev stabilne, te ne bi smele biti odvisne od politicnih strank; v
oceh javnosti pa javnih usluzbencev ne bi smeli povezovati s politicnimi
strankami, ¢e seveda Zelimo imeti javne sluZbe, ki jim lahko zaupamo.”
Na splosno vse sodobne demokracije izhajajo iz staliS¢a, da bi morale biti
javne sluzbe v celoti politicno nevtralne, kar velja zlasti za sistema zapo-
slovanja in napredovanja javnih usluzbencev. Vendar se ob tem zastavlja
vprasanje, ali so javni usluzbenci ucinkovitejsi, ce delijo cilje trenutne
politicne opcije, ali pa so ucinkovitejsi, Ce ostajajo nevtralni in tako sluzi-
jo zaporednim ter politicno razli¢cnim vladam.

Vecina strokovnjakov meni, da je politicna pripadnost usluzbencev v
javni upravi prej ovira kot pa prednost.® Javni usluzbenci, ki delijo cilje
trenutne politicne opcije, bodo namrec¢ na vsakih volitvah v nevarnosti,
da ob zmagi neke druge politicne opcije izgubijo zaposlitev oziroma
bodo prisiljeni svojo opredelitev vsakic sproti spreminjati, kar pa vseka-
kor niso optimalne razmere za ucinkovito delovanje uprave, saj se ne
more ne prilagajati izzivom iz okolja ne odgovarjati nanje. Politi¢no nev-
tralna uprava bi zaradi svoje neopredeljenosti in strokovnosti delovala
mnogo ucinkoviteje kot uprava, v kateri bi vecino c¢asa posvecali temu,
kdo je na kateri strani in kdo dela za koga.

Spremembe v upravi glede politicne nevtralnosti so nujne, poleg tega
pa mora uprava postati ¢im bolj strokovna, racionalna in politicno odgo-
vorna, merila kadrovske selekcije in promocije, ki so bila zasnovana na
lojalnosti vodilni politi¢ni eliti, pa je treba zamenjati z merili strokovnih
sposobnosti in rezultatov. Sestavni deli ideje o politi¢no nevtralni upravi
predstavljajo sistem vrednot, ki jih imajo vsi kakovostni javni usluzbenci
in ki vkljucujejo doloceno vrsto lojalnosti. Sistemi vrednot vsebujejo
zlasti:?

- odgovornost do trenutne demokrati¢no izvoljene vlade in ministra kot
njenega predstavnika;

Public Administration, Concepts and Cases. Fifth Edition, Houghton Mifflin
Company, Boston. Brejc, Miha. 1996a. Nova organizacijska paradigma v slovenski
drzavni ureditvi. Javna uprava, let. 32, §t. 1, stran 75-83.

Ridley, F. F. 1996. Politicna nevtralnost in javne sluzbe. Javna uprava, let. 32, st.
1, stran 26.

8 Prav tam, stran 27.
9 Prav tam, stran 31.
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- odgovornost upravitelja zakonov, ki je v tem smislu loc¢en od politike z
navidezno pravno funkcijo;

- odgovornost do narodnih interesov in blaginje druzbe kot celote;

- odgovornost do lastne vesti;

- kolegialna odgovornost do interesov svojih pravnih teles;

- odgovornost do parlamenta in javnosti na splosno ter

- odgovornost do svojih »strank«.

Ta vrsta vrednot lahko pripelje javnega usluzbenca do ugovora vesti.
To pomeni, da lahko pride do nasprotij z idejo lojalnega javnega usluz-
benca. V zahodnih demokracijah je koncept javne uprave Se dodatno
zapleten zaradi razli¢nega pojmovanja vloge in mesta javnega sektorja v
demokrati¢ni drzavi. Tako uprava ni posebna kategorija niti v teorijah o
delitvi oblasti' niti v demokrati¢ni teoriji.!! Raziskave o vlogi uprave pri
oblikovanju in izvajanju javnih politik Ze dolgo kazejo, da sta javna upra-
va in Se posebej njen sistem javnih usluzbencev pomembna akterja pri
oblikovanju politik; da je udejanjanje politik politicen proces sam po
sebi; da je javne usluzbence mogoce zelo nepopolno nadzorovati z zako-
nodajnim programiranjem; da upravni aparat ne postavlja odlocevalskih
premis izklju¢no prek demokrati¢nih institucij in politicnih predstojni-
kov, pac pa (tudi) prek interesnih skupin, omrezij klientov in profesional-
nih standardov, ter da moramo opustiti nerealisticne predpostavke o
monocentrizmu pri oblikovanju politik in njihovem izvajanju ter sprejeti
kompleksnost vec¢subjektnih in veéracionalnih omrezij.!? Upravljanje
ima v sodobni demokraticni drzavi tudi v javnem sektorju zelo malo
opraviti z ukazovanjem in nadzorom, zato pa vedno ve¢ z dogovarjanjem
in pogajanji. Upravljanje poteka v Siroki paleti funkcionalno diferencira-
nih policy omrezij, ki imajo svoje lastne akterje, pravila, strategije in
racionalnosti. Sistem javnih usluzbencev pa je nujen in zelo pomemben
element teh policy omreZij.

Aberbach, Putman in Rockman'® so v svoji znani primerjalni $tudiji
usluzbencev oziroma uradnikov in politikov v zahodnih demokracijah
opredelili razlicne predstave o odnosih med njimi. Rezultat studije so
bile Stiri mozne razlage delitve dela med usluzbenci in politiki:

a) V skladu s prvo razlago je izvajanje politik v izklju¢ni pristojnosti jav-

3

10V njih je najpogosteje obravnavana v sklopu izvrsilne oblasti, eksekutive.

11 Ta teorija predpostavlja, da politicnemu sistemu, ¢e je vlozek seveda demokrati-

¢en, na dolocen nacin uspe preobraziti zahteve v ucinke oziroma rezultate (Bre-
zovsek 2000, 267-272).

Kickert, Walter (ur.). 1997. Public Management and Administrative Reform in
Western Europe. Cheltenham, Edward Elgar Limited, London. Olsen, John P.
1983. Organized Democracy: Political Institutions in a Welfare state. Oslo.

12

13 Aberbach, Joel, Putman, Robert in Rockman, Bert. 1981. Bureaucrats and Politi-

cians in Western Democracies. Cambridge, London, stran 231.
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nih usluzbencev, medtem ko so politiki odgovorni za oblikovanje poli-
tik ter za artikulacijo in agregacijo interesov. Gre za klasicno predstavo
o javni upravi, kjer politiki odloc¢ajo, usluzbenci pa zgolj uresnicujejo
odlocitve.

b) Druga razlaga predpostavlja, da tako politiki kot javni usluzbenci so-
delujejo pri oblikovanju politik, vendar pa je njihov prispevek razlicen.
Uradniki zbirajo podatke in posedujejo znanje, politiki pa vnasajo v ta
proces interese in vrednote. Javni usluzbenci opravljajo nevtralne ana-
lize, medtem ko politiki vnasajo politicno obcutljivost.

c) Po tretji razlagi tako politiki kot javni usluzbenci sodelujejo pri obliko-
vanju politik, prav tako pa se oboji ukvarjajo s politiko. Razlika med
njimi je predvsem ta, da politiki izrazajo Siroke in razlicne interese,
medtem ko uradniki posredujejo oZje, osredotocene interese.

d) Cetrta razlaga pa domneva, da smo price virtualnemu izginotju klasic-
ne razlike med vlogami politikov in birokratov.

Vse $tiri razlage oznacujejo progresivno razsiritev vloge javnih usluz-
bencev s funkcijami, ki so bile neko¢ izkljucno v pristojnosti politikov.
Tudi iz Stevilnih Studij policy procesov je razvidno, da v sodobnih demo-
kraticnih drzavah klasi¢ne teorije, ki izkljucujejo javne usluzbence iz
kakrsnekoli vloge pri oblikovanju politik ter interesni aktikulaciji in
agregaciji, ve¢ ne ustrezajo stvarnosti, ¢e sploh kdaj seveda so.™ Klasi¢ni
birokrati, ki se izogibajo politicnemu vplivu, pogajanjem in kompromisu
ter verjamejo v strogo delitev med politiko in upravo, postopoma izginja-
jo, medtem pa se razvija nov model politicnega birokrata, ki sprejema
politiéne posledice svojega dela in zajema veéino birokracije!® v zahod-
nih demokracijah.

Opisane politi¢ne vloge javnih usluzbencev ne smemo zamenjevati s
strankarsko politicno pripadnostjo. Vsi usluzbenci v javni upravi morajo
biti lojalni do svoje legitimne, na primeren nacin izvoljene politi¢ne obla-
sti, neodvisno od strankarskih in drugih politicnih prepricanj. Seveda so
med drzavami velike razlike med tem, kako je ta politicna lojalnost insti-
tucionalizirana. Ponekod (na primer v Veliki Britaniji) visjim javnim
uradniki ostanejo ob zamenjavi vlade na svojih delovnih mestih. Drugod
(na primer v Nemciji) pa je vsem javnim usluzbencem dovoljena stran-
karska politicna aktivnost, tako da je politicna pripadnost vecine javnih
usluzbencev dobro znana. Pomembno je, da so javni usluzbenci pa vseh
ravneh, Se posebej na visjih, lojalni do svojih politi¢nih predstojnikov, ne
da bi bili od njih odvisni v smislu politicnega pokroviteljstva. To pa je
mozno samo, ¢e uzivajo doloeno mero samostojnosti in varnosti sluzbe.

14 Prav tam, stran 239.

15 Slednje velja zlasti za birokrate na srednji in visji ravni upravljanja (glej Brezov-
sek 2000, 267-272).
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Lojalnost ne pomeni nekriticne ubogljivosti. Odnosi med imenovanimi

profesionalnimi uradniki in izvoljenimi politiki seveda nikoli niso brez

trenja, pa tudi politi¢cno pokroviteljstvo je nedvomno prisotno v vsakem

sistemu javnih usluzbencev. Paul Lorentzen'® je glavne teZave v odnosu

med politiki in javnimi usluzbenci zajel v treh tockah:

- pomanjkanje znanja novoizvoljenih politikov o delu v javnem sek-
torju;

- javni usluzbenci se morajo ob vsaki menjavi oblasti seznaniti s — pogo-
sto spremenjenimi - politicnimi usmeritvami in cilji;

- vzajemna potreba politikov in javnih usluzbencev po razumevanju
medsebojnih vrednot, zaznav in odnosov.

Kljub temu pa je temeljno pravilo odnosa med politiki in profesional-
nimi uradniki, da morajo prvi zaupati slednjim neodvisno od strankar-
ske pripadnosti in politi¢nih pogledov, usluzbenci pa morajo politikom
ponuditi svoje neodvisne presoje in ekspertize. To ne pomeni, da katera
stran pozna stvari bolje, pa¢ pa samo, da pozna razlicne vidike javnih
politik.1”

Pravice in dolZnosti javnih usluzbencev

Za javne usluzbence veljajo skoraj vse dolocbe o pravicah in obveznostih

zaposlenih, dolocene z zakonodajo, ki velja za vse zaposlene v neki drza-

vi, ¢e seveda posebna zakonodaja ne doloci drugace. Omenjene pravice

se nanasajo na delovni ¢as, odmore in pocitke, opravicene odsotnosti z

dela z nadomestilom ali brez nadomestila place, izobrazevanje in uspo-

sabljanje javnih usluzbencev itd. Posebne pravice pripadajo mladini,

nose¢im zenskam in starejsim zaposlenim. Javni usluzbenci naj bi imeli

na vseh podrodjih in na vseh ravneh vsaj te minimalne skupne pravice:!8

- pravico do enakega dostopa do sluzbe v javni upravi;

- pravico do stalnosti zaposlitve;

- pravico do place in drugih denarnih nadomestil;

- pravico do placanega in neplacanega dopusta;

- pravico do kolektivnega pogajanja z delodajalcem;

- pravico do sindikalnega zdruzevanja;

- pravico do stavke;

- pravico do pisnega ukaza nadrejenega v primeru izvedbe nezakonite-
ga delovanja;

16 1 orentzen, Paul. 1984. A Time for Action. The Bureaucrat, $t. 13, stran 8.

17 Brezovsek, Marjan. 1992. Dihotomija politika/administracija : poizkus razvojne ti-

pologije. Teorija in praksa, let. 29, §t. 11-12, stran 1098.

18 Trpin, Gorazd. 1996b. Nekatera izhodi$¢a urejanja poloZaja zaposlenih v organih
lokalnih skupnosti. Podjetje in delo, let. 22, §t. 5/6, stran 362.
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- pravico do politi¢nega delovanja v zakonskih okvirih, ki lahko doloca-
jo tudi nezdruzljivost tega delovanja s posamezno sluzbo;

- pravico do sodnega varstva v sporih iz usluzbenskih razmerij;

- pravico do dodatne zaposlitve oziroma profesionalnega delovanja, ce
to ni nezdruzljivo z opravljanjem sluzbe;

- pravico do prerazporeditve v skladu z vnaprej doloc¢enimi pravili;

- pravico do izobrazevanja in usposabljanja na stroske delodajalca;

- pravico do socialne varnosti.

Slovenski Zakon o delavcih v drzavnih organih vsebuje Stevilne poseb-
ne dolocbe o pravicah in obveznostih delavcev v drzavnih organih.
Doloc¢be se nanasajo na:"

- pogoje za sklenitev delovnega razmerja (poleg splosnih pogojev, ki
veljajo za vse zaposlene v Republiki Sloveniji - starost 15 let in splosna
zdravstvena sposobnost — so doloceni Se posebni pogoji, kot so drzav-
ljanstvo Republike Slovenije, polnoletnost ter znanje slovenskega jezi-
ka za vse usluzbence, ki poslujejo s strankami);

- obveznost, da se v dolocenih primerih delo opravlja v ¢asu, daljSem od
polnega delovnega casa (po odredbi predstojnika organa);

- obveznost opravljanja posebnega strokovnega izpita po opravljenem
pripravnistvu in obveznost stalnega strokovnega izobraZzevanja in
usposabljanja;

- prepoved clanstva v vodstvih politicnih strank;

- obveznost v izjemnih primerih opravljati delo, ki ne ustreza usluzben-
Cevi izobrazbi, znanju in sposobnostim (v primeru visje sile);

- moznost prerazporeditve v drug upravni organ brez soglasja javnega
usluzbenca.

Pomembna obveznost javnega usluzbenca je, da mora delovati v skla-
du z zakonom ter opravljati naloge v skladu z navodili predpostavljenih.
Za vestno delovanje se javni usluzbenec zaveze s sluzbeno prisego, ki ga
tudi moralno zavezuje, poleg tega pa je velik poudarek namenjen tudi
molcecnosti, s katero se javni usluzbenec zaveze, da ne bo izdajal sluzbe-
nih ali uradnih skrivnosti. Posebna obveznost se nanasa na nosenje sluz-
benih oblacil za vse tiste javne usluzbence, za katere je tako posebej
doloceno, predvsem na podrocju obrambe in notranje varnosti. Druga
posebna obveznost javnih usluzbencev pa je obveznost nesprejemanja
daril in drugih koristi. V teh primerih obstaja kazenskopravna ureditev,
po kateri se lahko (ob sprejemanju in dajanju daril ali drugih koristih,
kot so na primer podkupnine) uvede kazenski postopek.

19 Virant, Grega. 1996. Nadzor nad delovanjem javne uprave. V: Izbrano $tudijsko
gradivo, VUS, Ljubljana, stran 11-12.
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SISTEM ODGOVORNOSTI JAVNIH USLUZBENCEV

Sistem eti¢nih sestavin je povezan s sistemom odgovornosti javnih usluz-
bencev, ki je gotovo eden od najpomembnejsih sistemov v upravi. Javni
usluzbenci imajo tako dolznost objektivne, subjektivne ter politicne in
profesionalne odgovornosti. Objektivna odgovornost pomeni odgovor-
nost do nekega kolektivnega telesa, do dolocenih nalog, podrejenega
osebja, doseganja ciljev, do javnosti. Subjektivna odgovornost pa je uko-
reninjena v osebnem prepricanju vsakega javnega usluzbenca posebej in
doloca lojalnost ter identificiranje z doloceno »stranko«.?? Pri politi¢ni
odgovornosti gre za ucinkovito uresnicevanje ciljev politicne avtoritete
ter zagotavljanje uresnicevanja potreb in interesov drzavljanov. Profesio-
nalna odgovornost se nanasa na strokovno oblikovanje ciljev, nalog in
zahtev vladajoce opcije ter drzavljanov.?!

Javni usluzbenci naj bi imeli pri uresnic¢evanju sistema odgovornosti te
osebnostne lastnosti:?2
- samozavedanje (sem sodi tudi zavedanje lastne degenerativne teznje);
- samodisciplina;
- osredotocenost na delo (in ne nase);
- odprtost za kritiko;
- vztrajnost in doslednost;
- sposobnost prepricevanja in motiviranja drugih;
- konstruktivnost in nepristranskost ter
- pozitivni odnos do sebe, do drugih in do okolja.

O odgovornosti upravnega delavca lahko govorimo v strukturalnem
(vezano na sankcije v organizaciji) in personalnem (vezano na eti¢no vest
posameznika) smislu, v obeh primerih pa gre za odnos med ravnanjem
in njegovimi posledicami. Ce primerjamo menedzerja v podjetju z vodil-
nim delavcem v upravi, lahko ugotovimo, da je odgovornost javnega
delavca celovitej$a in javna. Pri nadzoru nad delom vodilnega delavca v
javnem zavodu bi se moralo kazati ravnovesje med konkretnimi izvajalci
v zavodu, uporabniki storitev zavoda in drzavo. Posebej sta poudarjeni
predvsem dve vrsti odgovornosti vodilnega delavca v upravi: odgovornost
politiki in odgovornost izvajalcem ter uporabnikom na konkretnem
delovnem podrocju. Njegova naloga je med drugimi tudi ta, da z inovaci-

20 Cooper, L. Terry. 1994. The Responsible Administrator, An Approach to Ethics
for the Administrative role. Third Edition, Jossey-Bass Publishers, San Francisco,
stran 58-62.

21 Harmon, Chris. 1995. Responsibility as Paradox, A Critique of Rational Discourse
on Government. Sage Publications, California, stran 186-187.

22 Radovi¢, Suzana. 1998. Profesionalna etika v upravi. Interno gradivo Upravne
akademije za udelezence seminarjev, Ljubljana.
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jami sooblikuje okolje organizacije in tako prispeva k druzbenemu razvo-
ju in kakovostnejsemu Zzivljenju ljudi.

Medtem ko je v pridobitni organizaciji sorazmerno enostavno dolo¢iti,
da dobicek pripada tistemu, ki je prevzel odgovornost za tveganje, in je
sankcioniranje relativno preprosto, ker prihaja iz trzne stihije, je sankcio-
niranje neodgovornega vedenja v javni organizaciji, kaksna je tudi uprav-
na organizacija, nekoliko bolj zapleteno. Javni usluzbenec ni prisiljen k
odgovornemu ravnanju vse do takrat, dokler niso poleg pooblastil pred-
pisane tudi posledice, ki jih bo nosil, ¢e njegovo delovanje ne bo usklaje-
no s podeljenimi pristojnostmi. Za doseganje boljsih delovnih uc¢inkov bi
bilo treba vpeljati evalvacijski mehanizem za vrednotenje ucinkov dela in
vzpostaviti sistem individualne odgovornosti v javnem sektorju, kajti
medtem ko se izgube v zasebnem sektorju kazejo v denarju lastnikov
kapitala, se izgube v sistemu javnih usluzbencev kaZejo v denarju davko-
placevalcev. Ker je sodobna druzba druZzba institucij, je tega denarja, ce
je izgubljen, lahko tudi zelo veliko. Zato bi morala biti obveznost samoe-
valvacije in evalvacije normativno opredeljena in zahtevana. Kompetitiv-
nost v kakovosti javnih storitev bi bila potemtakem naravna posledica
predhodnega, na evalvaciji utemeljenega standarda kakovosti.

Javni usluzbenec je odgovoren tudi za vzpostavitev delovni problema-
tiki ustreznega komunikacijskega omreZja, ki omogoca preventivno,
sprotno in dosledno odzivanje na informacije iz delovnega okolja. Ce naj
strokovnjak v upravi ravna odgovorno, potrebuje tudi avtonomijo za sa-
mostojno odloc¢anje o tem, s kom in kako se bo povezoval, da bi opravljal
poslanstvo javne organizacije.?> Avtonomija pa je povezana tudi z osmis-
ljanjem lastnega dela, ki ni le sredstvo za prezivetje, ampak tudi medij za
osebno samopotrditev. Le taksno delo cloveka motivira in le tako delo je
v sluzbi druzbenega razvoja, ker je ustvarjalno.

Narava dela v organih javne uprave je specifi¢na, saj zaposleni prihaja-
jo v stik s strankami, sodelujejo pri odlocanju o pravicah in obveznostih
pravnih subjektov, ravnajo z dokumentiranim gradivom, imajo dostop do
evidenc, ki vsebujejo osebne in druge podatke ter zaupno gradivo. Zara-
di posebne narave dela morajo biti predpisane zahteve delovne discipli-
ne, ki se v veliki meri razlikujejo od tistih v zasebnem sektorju. Prav tako
morajo biti stroZje tudi sankcije - disciplinska odgovornost.?* Slovenski
Zakon o delavcih v drzavnih organih?® v dolo¢bah 44. in 45. ¢lena deli
krsitve delovnih obveznosti in dolznosti na lazje in tezje. Lazje krsitve so
na primer nepravocasno prihajanje na delo in odhajanje z dela pred izte-

23 Tu mislimo predvsem na povezave s stroko, z uporabniki storitev in znotraj
uprave.

24 Virant, Grega. 1996. Nadzor nad delovanjem javne uprave. V: Izbrano Studijsko
gradivo, VUS, Ljubljana, stran 15.

25 Zakon o spremembi zakona o delavcih v drzavnih organih, Casopisni zavod Urad-
ni list RS, Ljubljana, Uradni list RS, §t. 4/93.
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kom delovnega casa, nevestna hramba spisov ali podatkov, neopravicen
izostanek z dela do dveh delovnih dni zapored. Za lazje krsitve se lahko
izreCe javni opomin ali denarna kazen. Hujse krsitve pa so na primer
kaznivo dejanje zoper uradno dolznost ali drugo kaznivo dejanje, storje-
no na delu ali v zvezi z delom, kaznivo dejanje ali prekrsek, s katerim se
krni ugled organa, zloraba polozaja ali prekoracitev pooblastil ter nepri-
merno obnaSanje do strank. Za hujse krsitve se izrece obvezen ukrep
prenehanja delovnega razmerja. Druge hujse krsitve, pri katerih se ukrep
prenehanja delovnega razmerja izrece le, ce so povzrocile hujse posledice
za zivljenje ali zdravje ljudi oziroma za delo drzavnega organa, so zloraba
odsotnosti z dela zaradi bolezni, neopraviceni izostanki z dela ter dajanje
nepravilnih podatkov. Disciplinske ukrepe izreka predstojnik organa.
Zoper njegovo odlocitev ima delavec pravico do ugovora na disciplinsko
komisijo, ki o ugovoru odloc¢a. Zoper odlocbo disciplinske komisije je
dovoljeno sodno varstvo. Ustava Republike Slovenije v 26. ¢lenu doloca,
da ima vsakdo pravico do povracila Skode, ki mu jo v zvezi z opravlja-
njem sluzbe ali kak$ne druge dejavnosti drzavnega organa, organa lokal-
ne skupnosti ali nosilca javnih pooblastil s svojim protipravnim ravna-
njem stori oseba ali organ, ki tako sluzbo ali dejavnost opravlja.
Oskodovanec ima tudi pravico, da v skladu z zakonom zahteva povracilo
tudi neposredno od tistega, ki mu je Skodo povzrocil. Na podlagi te
ustavne pravice je izpeljana tudi odSkodninska odgovornost javnih usluz-
bencev, ki v 51. ¢lenu Zakona o delavcih v drzavnih organih26 doloca, da
je delavec odskodninsko odgovoren za Skodo, ki jo je na delu ali v zvezi z
delom namenoma ali iz hude malomarnosti povzrocil drzavnemu organu
ali komu drugemu.

JAVNO MNENJE IN SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

Javna uprava in njen sistem javnih usluzbencev sta komponenti vladanja
in ju je mogoce analizirati tudi s tega, recimo mu politicnega vidika, ven-
dar je ob tem treba vseskozi vedeti, da je to menedzerska dejavnost v
okviru javnih organizacij; drzavljani jo najpogosteje zaznavajo kot drugo
komponento vlade oziroma politi¢ne oblasti, ceprav pogosto najmanj
spostovano komponento.?”’ Javno mnenje je lahko eden pomembnejsih
virov birokratske moci znotraj sistema javnih usluzbencev, vendar je
natancen vpliv javnega mnenja na sistem javnih usluzbencev in na javne
politike, ki jih le-ta izvaja, $e vedno dokaj neraziskano podroéje.?® Neka-

26 Prav tam.

27 Brezovsek, Marjan. 1997. Upravna kultura v Sloveniji. V: Brezovsek, Marjan (ur.).
Politoloski dnevi - zbornik referatov, Portoroz. Slovensko politolosko drustvo,
Ljubljana, stran 184.
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teri raziskovalci trdijo, da javno mnenje celo prevladujoce vpliva na delo-
vanje javnega sektorja. Page in Shapiro?’ sta tako na primer raziskovala
357 vecjih sprememb v javnem mnenju skozi daljse casovno obdobje. Te
spremembe sta znotraj istega casovnega obdobja primerjala z delova-
njem in predvsem outputi znotraj javne uprave ter presenetljivo ugotovi-
la, da so se razli¢ne javne politike kar v 87 odstotkih primerov prilagodile
spremembam javnega mnenja. Gray in Lowery>? sta na primeru davéne
in izobrazevalne politike ugotovila, da sta se obe skozi dalj$e raziskovano
obdobje prilagajali javnemu mnenju. Peters in Hogwood®! sta v svojih
raziskavah povezala javno mnenje in rast samega sistema javnih usluz-
bencev.32 Ugotovila sta, da se je v obdobju, ko je javno mnenje izkazalo
izrazito podporo neki javni politiki, povecal oziroma okrepil tudi sistem
javnih usluzbencev.

Ena glavnih znacilnosti javnega mnenja je njegova nestanovitnost. Ena
izmed temeljnih znacilnosti javnega mnenja je, da se zelo pogosto spre-
minja, vcasih tudi v izredno kratkem ¢asovnem obdobju. Ta njegova zna-
¢ilnost pa je v neposrednem nasprotju z znacilnostmi sistema javnih
usluzbencev. Za sistem javnih usluzbencev sta namre¢ pomembni, ce ne
celo kljucni ravno njegova stanovitnost in trdnost, kar mu omogoca kva-
litativno delovanje v daljSem ¢asovnem obdobju. Drzi pa, da lahko posa-
mezni deli sistema javnih usluzbencev izkori$cajo javno mnenje za pod-
poro lastnih javnih politik. To seveda Se posebej velja, ¢e je javno mnenje
le-tem izrazito naklonjeno. Tako lahko zatrdimo, da je za samo upravo
javnomnenjska podpora posameznim javnim politikam oziroma projek-
tom, ki se izvajajo znotraj javnega sektorja, celo pomembnejsa kot splo-
$na javnomnenjska podpora oziroma pozitivno mnenje o upravi.

In kaksno je javno mnenje o upravi in javnih usluZbencih v Sloveniji?
Lahko trdimo, da se velikokrat pretirava z nesposobnostjo in podkuplji-
vostjo javnih usluzbencev, saj je javno mnenje o upravi in javnih usluz-
bencih precej dobro. V letu 1994 je tako po podatkih Slovenskega javne-

28 Meier, J. Kenneth. 2000. Politics and the Bureaucracy. Hardcourt College Publis-

hers, Texas A&M University, stran 52.

Page, 1. Benjamin in Shapiro, Y. Robert. 1981. Effects of Public Opinion on Policy.

Prepared for delivery at the 1981 annual meeting of APSA, New York, ZDA.

Gray, Virginia in Lowery, David. 1988. Interest Groups Politics and Economic

Growth in the U.S. The American Political Science Review, let. 82, st. 1, stran

109-131.

31 Peters, B. Guy in Hogwood, W. Brian. 1985. The Pathology of Public Policy. Cla-
rendon, Oxford.

29

30

32 Rast sistema javnih usluzbencev se nanasa predvsem na koli¢insko rast, nekoliko

manj pa tudi na kakovostno rast sistema javnih usluzbencev.

33 Brezoviek, Marjan. 1997. Upravna kultura v Sloveniji. V: Brezovsek, Marjan (ur.).

Politoloski dnevi — zbornik referatov, Portoroz. Slovensko politolosko drustvo,
Ljubljana, stran 184.
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ga mnenja (SJM)** uprava na sedemstopenjski lestvici*® dosegla oceno
4.06.%¢ Razen politi¢nih strank nobena druga institucija izrazito ne odsto-
pa; »obsojena« je predvsem manipulativna narava politike kot take, kar ji
glede na rezultate v oceh povprecnega slovenskega cloveka daje videz
nepostenosti. Na voljo so Se podatki Slovenskega javnega mnenja za leti
1995 in 1997, zato si jih oglejmo. V letu 1995 je tako po podatkih SJM%”
uprava na sedemstopenjski lestvici®® dosegla boljso oceno kot leto
poprej, in sicer 4.11.37 Ocena uprave je v obeh raziskavah javnega mne-
nja med najvisjimi. Tudi po podatkih SJM za leto 199740 so se drzavni*!
uradniki odrezali precej dobro, eprav gre za druga¢no vprasanje? kot v
prejénjih raziskavah, zato neposredna primerjava seveda ni mozna.*3
Tako so drzavni uradniki dobili oceno 1.74. To pomeni, da vecina vprasa-
nih meni, da gre drzavnim uradnikom relativno slabse kot pred osamos-
vojitvijo oziroma da je ta skupina ljudi v obdobju demokrati¢nega preho-
da predvsem izgubila.*4

34 Tos, Niko. 1998. Vrednote v prehodu II. Slovensko javno mnenje 1990-1998. IDV-
FDV, Ljubljana, stran 367.

SJM 94/2, vprasanje 2.25d. »V Sloveniji imamo razli¢ne institucije, kot na primer
vlado, sodisca, policijo in tako naprej. Povejte mi prosim, kaksno je vase osebno
zaupanje v upravo, urade. Pri tem pomeni (1), da ji sploh ne zaupate, in (7), da ji v
celoti zaupate, ocenjujete pa seveda tudi med njima glede na stopnjo svojega zau-
panja«. N=1024.

Druge institucije so na isti lestvici pri istem vprasanju dosegle te vrednosti: Vlada
RS 3.50, politicne stranke 2.78, sodisca 4.12, policija 3.98, Drzavni zbor RS 3.51,
¢e nastejemo le nekatere.

37 Tos, Niko. 1998. Vrednote v prehodu II. Slovensko javno mnenje 1990-1998. IDV-
FDV, Ljubljana, stran 616.

SJM 95/4, vprasanje 3.24d. »V Sloveniji imamo razli¢ne institucije, kot na primer
vlado, sodisca, policijo in tako naprej. Povejte mi prosim, kaksno je vase osebno
zaupanje v upravne organe, urade. Pri tem pomeni (1), da jim sploh ne zaupate, in
(7), da jim v celoti zaupate, ocenjujete pa seveda tudi med njima glede na stopnjo
svojega zaupanja«. N=1008.

35

36

38

39 Druge institucije so na isti lestvici pri istem vprasanju dosegle te vrednosti: Vlada

RS 4.24, politi¢ne stranke 2.96, sodisca 4.18, policija 4.00, Drzavni zbor RS 3.63,
ce nastejemo le nekatere.

40 Tog, Niko. 1998. Vrednote v prehodu II. Slovensko javno mnenje 1990-1998. IDV-
FDV, Ljubljana, stran 709.

Vprasanje je bilo v tej raziskavi javnega mnenja omejeno zgolj na drzavne urad-
nike.

41

42 STM 97/1, vprasanje 2.09. »Kateri navedeni skupini ljudi gre po osamosvojitvi in

prehodu v trzni sistem bolje in kateri slabSe? Kaj menite, katera skupina je prido-
bila in katera izgubila? Ocena 1 pomeni, da je skupina pridobila in ji gre bolje,
ocena 2, da je skupina izgubila in ji gre slabSe, ocena 3 pa, da ji gre enako.« N=
2031.

V naSem izracunu smo upostevali le odgovora bolje ali slabse (1 in 2), pri cemer
vrednost blizu 1 pomeni, da vecina vprasanih meni, da gre neki skupini ljudi
bolje kot pred osamosvojitvijo oziroma da je ta skupina ljudi v trznem sistemu
pridobila.

43
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V vseh treh merjenjih javnega mnenja lahko torej opazimo upravi ozi-
roma javnim usluzbencem relativno naklonjeno javno mnenje, predvsem
v primerjavi z nekaterimi drugimi druzbenimi skupinami oziroma insti-
tucijami. Na splosno so vse institucije, ki neposredno vplivajo na gospo-
darsko uspesnost in socialno blaginjo (podjetja, sindikati) in politicno
stabilnost (politicne stranke, vlada), relativno nizko glede na deleze zau-
panja vprasanih, medtem ko so tiste, kjer te neposredne vpletenosti ni,
na vrhu po stopnji zaupanja.*’> Na podlagi dostopnih podatkov lahko
povzamemo, da uzivata slovenska uprava in posledi¢no seveda tudi slo-
venski sistem javnih usluzbencev relativno visoko javhomnenjsko pod-
poro in da je le-ta v skladu s teoreticnimi izhodisci lahko tudi pomemben
zunanji vir birokratske moci; in le od uprave je odvisno, koliko ga bo
znala tudi izkoristiti.

44 Nekatere druge skupine so »prejele« te ocene: politiki 1.07, delavci v industriji
1.98, lastniki podjetij 1.16, upokojenci 1.74.
45 Brezovsek, Marjan. 1997. Upravna kultura v Sloveniji. V: Brezovéek, Marjan (ur.).

Politoloski dnevi - zbornik referatov, Portoroz. Slovensko politolosko drustvo,
Ljubljana, stran 184-185.
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UvOD

Kot smo zapisali Ze v uvodnem razmisljanju k prejSnjemu poglavju,
obstajata na abstraktni ravni v povezavi z zanesljivo javno upravo dva
glavna cilja: legitimnost in ucinkovitost. Drzavljani morajo spostovati
odlocitve javne uprave in gledano oZje tudi sistema javnih usluzbencev,
te odlocitve in dejavnosti pa morajo dati ustrezne rezultate. Obe navede-
ni merili zelo kompleksni in razlicnih razseznosti, zato smo ju razclenili
na Stiri vidike javne uprave v demokraciji: legitimnost zajema legalnost
in politicni nadzor in se v okviru sistema javnih usluzbencev navezuje
predvsem na institucionalni podsistem, ucinkovitost pa strokovnost in
smotrnost, v okviru sistema javnih usluzbencev pa se navezuje predvsem
na zadeve, ki spadajo v okvir operativne ravni oziroma operativnega
sistema.! Sistem javnih usluzbencev potrebuje za zagotavljanje uc¢inkovi-
tih upravnih odlocitev in dejavnosti pri doseganju zakonitih in politicno
opredeljenih ciljev strokovnost oziroma ekspertnost; potrebuje javne
usluzbence, ki se spoznajo na svoje podrocje delovanja, oziroma strokov-
njake, brez katerih ni mogoce niti u¢inkovito oblikovati politik niti jih
izvajati. Gre za profesionalni vidik znotraj sistema javnih usluzbencev.
Vidik smotrnosti sistema javnih usluzbencev pa poudarja zlasti ekonom-
ski vidik sistema, saj mora le-ta biti sposoben poznati stroske delovanja
ter nadzorovanja in prerazporeditve virov, e se to izkaZe za potrebno.

KLASIFIKACIJSKI SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

Klasifikacija delovnih mest v sistemu javnih usluzbencev je klju¢na pote-
za vecine sistemov javnih usluzbencev po svetu. Klasifikacijski sistem
javnih usluzbencev predstavlja razporeditev delovnih mest na podlagi
dolznosti, odgovornosti in znanj, potrebnih za uspesno opravljanje
delovnih nalog. Opis delovnega mesta po navadi vsebuije te elemente:?

- naziv delovnega mesta;

- dolznosti, ki jih delovno mesto zahteva;

- odgovornosti, ki so povezane s polozajem znotraj organizacije, in

- sposobnosti, potrebne za uspesno opravljanje dela.

Brezovsek, Marjan. 2000. Kako do zanesljive uprave? Teorija in praksa, let. 37, §t.
2, stran 265.
2 Denhardt, B. Robert. 1991. Public Administration: An Action Orientation. Pacific
Grove, California, stran 203-204.
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Klasifikacijski sistemi se v javnem sektorju uporabljajo iz razli¢nih
razlogov. Med njimi so najpomembnejsi skrb za preglednost in nepri-
stranskost znotraj sistema delovnih mest, skrb za povezavo nalog in spo-
sobnosti, potrebnih za njihovo uspesno opravljanje, ter ne nazadnje
postavitev dolocenih standardov znotraj sistema javnih usluzbencev (za
ocenjevanje, napredovanje). Zgodovinsko so se klasifikacijski sistemi
razvili zaradi skrbi za objektivnost in nepristranskost znotraj javnega
sektorja,’ pa tudi zaradi zai¢ite javnih usluzbencev pred politi¢nimi zlo-
rabami.

Klasifikacija javnih usluzbencev je ena izmed posebnosti, ki razlikuje
sistemsko ureditev podrocja javnih usluzbencev od splosnega delovnega
prava. Klasifikacijski sistem javnih usluZbencev mora vsebovati:*

- nazive in definicije posameznih kategorij,
- sistem kategorij, ki le-te povezuje v sklenjeno celoto, in
- pravila za razvrscanje, ki vsebujejo logi¢no in prakticno sprejemljive

kriterije za uvrscanje javnih usluzbencev oziroma delovnih mest v

posamezne kategorije.

Klasifikacijski sistem javnih usluzbencev temelji na klasifikaciji delov-
nih mest, pri kateri posamezna kategorija zajema vsa delovna mesta z
enakimi ali podobnimi delovnimi nalogami oziroma istovrstna delovna
mesta. Postopek klasifikacije delovnih mest se zacne pri delovnem
mestu kot osnovnem elementu, ki ga lahko definiramo kot zbir vseh
delovnih nalog, za katerih izvajanje se predvideva en javni usluzbenec.
Delovno mesto je najmanjsa enota, ki je ni mogoce nadalje deliti, lahko
pa delovna mesta medsebojno primerjamo, kar omogoca klasifikacijo de-
lovnih mest po razlicnih skupnih lastnostih v skupine. Delovne naloge
oziroma dolznosti posameznega delovnega mesta je treba standardizira-
ti. To pomeni, da je treba za vsako delovno mesto dolociti:

- redne naloge,

- administrativne naloge,

- osnovne metode dela, ki jih je treba uporabiti za izvedbo naloge,
- posebne naloge in

- odgovornost.

Vse navedeno daje sistemu klasifikacije javnih usluzbencev dolocene

prednosti, saj:

- zagotavlja organizacijsko preglednost, ki omogoca nacrtovanje in nad-
zor nad zaposlovanjem v javni upravi;

- omogoca poenotenje pogojev za zaposlitev na istovrstnih delovnih
mestih, ki objektivno opredeli vsebino delovnih nalog, kar omogoca
oceno delovne uspesnosti;

Prav tam.
Pusi¢, Eugen. 1996. Nauka o upravi. Skolska knjiga, Zagreb.
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- zahteva definicijo in opis delovnih dolznosti ter s tem jasno opredelju-
je vprasanje odgovornosti vsakega posameznega delovnega mesta.

Klasifikacijski sistem javnih usluzbencev pa lahko temelji tudi na kla-
sifikaciji javnih usluzbencev, pri kateri posamezna kategorija zajema vse
javne usluzbence z enakimi posameznimi znacilnostmi (formalna izo-
brazba, delovna doba, dodatna izobrazba). Po sistemu klasifikacije jav-
nih usluzbencev razvricanje poteka na podlagi formalne izobrazbe oziro-
ma klasifikacije, ki si jo je javni usluzbenec pridobil; na podlagi formalne
klasifikacije pa se sklepa, da le-ta poseduje resni¢no znanje in pripravlje-
nost za opravljanje dolocenih nalog v upravi. Javne usluzbence je mogoce
razvrscati tudi na podlagi delovne dobe, iz katere se sklepa, da dalj casa,
ko nekdo opravlja neko delo, veéje izkusnje iz tega dela pridobi in bolje
lahko to delo opravlja, ceprav taksna domneva v praksi vedno ne drzi.
Drugi mozni kriteriji za razvrScanje javnih usluzbencev so Se nacin dela
ter specifi¢na strokovna znanja.

V sistemu klasifikacije javnih usluzbencev je zagotovljeno, da usluzbe-
nec ne more izgubiti ravni pridobljenih pravic, ¢e je brez svoje krivde
prerazporejen na delovno mesto, ki je razvrsceno v nizjo kategorijo od
njegovega prejSnjega delovnega mesta. Tako kot sistem klasifikacije
delovnih mest zagotavlja nacelo nagrajevanja po delu in pripomore k
racionalnej$i organiziranosti, tako sistem klasifikacije javnih usluzben-
cev zagotavlja javnim usluzbencem vecjo varnost zaposlitve. Oba klasifi-
kacijska sistema omogocata vzpostavitev sistema napredovanja in plac-
nega sistema. Klasifikacija ima cel niz pozitivnih u¢inkov:

a) Z razdelitvijo na posamezna delovna mesta ugotovimo, koliko delov-
nih mest imamo, in s tem dobimo tudi Stevilo javnih usluzbencev, ki
jih potrebujemo.

b) Ce zelimo ugotoviti, kaksne delavce potrebujemo, smo prav tako veza-
ni na oceno delovnih mest.

¢) Zaradi nujne racionalizacije moramo za enaka delovna mesta uporabi-
ti iste kriterije in isto kvalifikacijo pri sprejemu v delovno razmerje. To
pa nam omogoca tudi primerjavo uspesnosti med posameznimi usluz-
benci, tako pa dobimo kriterije za napredovanje, omogoceno pa je tudi
pravi¢nejSe nagrajevanje.

d) Klasifikacija omogoca uporabo iste terminologije za iste nazive, ker
oblikovanje delovnega mesta zahteva tocen opis nalog, ki jih je treba
na dolocenem delovnem mestu opraviti, s tem pa je dana vecja moz-
nost izvajanja odgovornosti.

Klasifikacija je ne nazadnje tudi zagotovilo, da se sredstva za javno
upravo porabljajo racionalno, ker so na posamezno delovno mesto veza-

5 Bucar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Casopisni zavod Uradni list RS, Ljub-
ljana.
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ne na eni strani dolocene zahteve in obveznosti, na drugi pa dolocene
pravice. Praviloma so delovna mesta, ki so si med seboj sorodna, uvrsce-
na v posebne skupine, ki izkazujejo narascajoco stopnjo zahtevnosti po-
sameznega delovnega mesta.® V vecini sistemov javnih usluzbencev so
podobno klasificirani tudi placni razredi javnih usluzbencev.

SISTEM ZAPOSLOVAN]JA JAVNIH USLUZBENCEV

Na podlagi obstojecega sistema dolznosti, odgovornosti in znanj, potreb-

nih za uspes$no opravljanje delovnih nalog, je mogoce zaceti z rekrutacijo

oziroma zaposlovanjem javnih usluzbencev. Sistem zaposlovanja javnih

usluzbencev praviloma vsebuje $tiri klju¢ne korake:”

- oglaSevanje oziroma javna objava prostega delovnega mesta v javnem
sektorju;

- preizkus ali drugacno preverjanje znanja oziroma sposobnosti prijav-
ljenih kandidatov;

- priprava seznama usposobljenih kandidatov;

- izbira usposobljenih kandidatov.

V vecini sodobnih sistemov javnih usluzbencev se je v zadnjih letih
uveljavilo posebno neformalno pravilo izbire usposobljenih kandidatov,
v skladu s katerim naj bi se organu, ki odlo¢a o dokon¢ni izbiri kandida-
tov, predlozilo trikrat ve¢ imen, kot je prostih delovnih mest.® Gre za
tako imenovano nacelo treh. Podobno pogosto neformalno pravilo pri
izbiri kandidatov za prosta delovna mesta je v sistemu javnih usluzben-
cev dodeljevanje prednostnih tock za ljudi z ve¢ delovnimi izkuSnjami.
Gre za nacelo senioritete. Naceli sta se izkazali kot mocno nasprotujoci
si, saj naj bi prvo spodbujalo diskriminacijo do Zensk in manjsin, drugo
pa naj bi v neenakopraven polozaj postavljalo mlajSe — vendar visoko
usposobljene - iskalce zaposlitve, ki so zaradi uporabe nacela senioritete
pogosto neupraviceno diskriminirani.’

V sodobnih upravnih sistemih obstajata dva temeljna sistema izbire
javnih usluzbencev pri zaposlovanju. Prvi je tako imenovani merit sis-
tem, drugi pa se imenuje spoil sistem. Prvi temelji na zaposlovanju v

Primer taks$ne ureditve je poimenovanje delovnih mest po stopnjah, na primer
strokovni sodelavec I, strokovni sodelavec II in strokovni sodelavec III.
7 Denhardt, B. Robert. 1991. Public Administration: An Action Orientation. Pacific
Grove, California, stran 203-204.
Ce je prosto le eno delovno mesto, naj bi se torej organu, ki odloca o izbiri kandi-
datov, predlozil seznam treh imen.

9 Denhardt, B. Robert. 1991. Public Administration: An Action Orientation. Pacific
Grove, California, stran 205.
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skladu s strokovnimi merili, drugi pa na zaposlovanju v skladu s politic-
nimi kriteriji. V slovenskem sistemu javnih usluzbencev je odlocilen kri-
terij strokovnosti, saj ne poznamo tako imenovanih politi¢nih uradnikov.
Politi¢ni kriteriji pridejo do izraza v glavnem pri zasedanju funkcionar-
skih polozajev, pri cemer velja obratnosorazmerno nacelo, da visji, kot je
funkcionarski polozaj, bolj so politicni kriteriji poudarjeni. Dosledna
uporaba spoil sistema lahko v kon¢ni fazi pripelje do zmanjsanja strokov-
nosti upravnega dela ter povzroci vrsto nestabilnosti znotraj upravnih
organov. To posledi¢no demotivira ljudi pri zaposlovanju v javni upravi,
poleg tega pa je onemogocena tudi neprekinjenost upravnega dela, ki je
tako v najvecji meri podvrzeno dinamiki politicnih sprememb. Merit sis-
tem je kot nasprotje spoil sistema veliko bolj primeren za spreminjajoco
se druzbo drzave v demokraticnem prehodu, saj zagotavlja izbiro stro-
kovno usposobljenih oseb in trajnost zaposlitve ter neprekinjeno delova-
nje upravnega sistema tudi ob vecjih politicnih spremembah. Stabilna
uprava je namre¢ eden od kljuénih pogojev demokrati¢ne drzave.!?

Javni usluzbenci se v slovenskem sistemu javnih usluzbencev na pod-
lagi klasifikacije delovnih mest razvrscajo v visje upravne delavce, uprav-
ne in strokovno-tehnicne delavce. V sistemu klasifikacije delovnih mest
sta polozaj javnega usluzbenca in njegova placa odvisna od delovnega
mesta, ki ga opravlja. Javni usluzbenec sklene delovno razmerje na pod-
lagi sistematizacije delovnih mest, ki pomeni seznam predvidenih delov-
nih mest v nekem upravnem organu, kar omogoca organizacijsko pre-
glednost in naértnost pri zaposlovanju.!' Slovenska ustava v 122. ¢lenu
doloca, da je zaposlitev v upravnem sistemu mogoca samo na podlagi
javnega natecaja (ali javnega razpisa), razen v primerih, ki jih doloca za-
kon. Z javnim natecajem se dolocijo pogoji za sprejem v sluzbo, med
kandidati pa se v posebnem postopku izbere najprimernejsi. Ceprav
popolnoma objektivne izbire ni mogoce zagotoviti, ker se praviloma na
javni natecaj prijavi veliko ve¢ kandidatov, ki v celoti izpolnjujejo razpi-
sne pogoje, pomeni ta nacin izbiranja javnih usluzbencev zaposlovanje
na podlagi strokovnih meril ter enake moZznosti oziroma dostopnosti
zaposlitve v upravnem sistemu za vse prijavljene kandidate. V tem pri-
meru je objektiven nadzor pogojev, medtem ko je koncna izbira Se vedno
subjektivna, kar lahko privede do zaposlovanja kandidatov na podlagi
osebnih poznanstev in podkupovanja, ne pa na podlagi njihovega stro-
kovnega znanja.

Kandidat, ki se prijavi na javni razpis oziroma javni natecaj, mora ob
izpolnjevanju formalnih pogojev in drugih razpisnih pogojev izpolnjevati
tudi posebne pogoje, ki jih doloca 4. ¢len Zakona o delavcih v drzavnih

10 Perry, L. James. 1989. Handbook of Public Administration. Jossey-Bass Publis-
hers, San Francisco.

11V aktu o sistematizaciji delovnih mest se uredi oziroma dolo¢i tudi notranja orga-
nizacijska struktura upravnega organa.
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organih.!? Ta navaja, da v drzavnem organu lahko sklene delovno raz-

merje tisti, ki ob splos$nih pogojih, dolocenih z zakonom, izpolnjuje Se

posebne pogoje, in sicer:

- drzavljanstvo Republike Slovenije;

- dopolnjeno polnoletnost;

- neobsojenost za kaznivo dejanje, ki po zakonu ovira sklenitev delov-
nega razmerja z drzavnim organom;

- za usluzbence, katerih delo je vezano na delo s strankami, pa je obvez-
no tudi aktivno znanje slovenskega jezika.

Zakon o delavcih v drzavnih organih!® v 5. ¢lenu omogoca zaposlova-
nje za dolocen cas, in sicer za Cas trajanja funkcije ministru; izjemoma pa
tudi delavcu, ki v kabinetu ministra opravlja strokovno-tehnic¢ne in naj-
zahtevnejSe pospeSevalne ter razvojne naloge uprave, vezane na mini-
strove funkcije vodenja ministrstva. Na predlog ministra dolo¢i Vlada
Republike Slovenije kriterije zahtevnosti in Stevilo takih delovnih mest v
kabinetu ministra. Zakon nadalje doloca, da se sistematizirano delovno
mesto objavi, e poseben zakon ne doloca drugace; objava pa ni potreb-
na, e se izkaze, da je na nezasedenem delovnem mestu mogoce zaposliti
delavca iz drugega organa javne uprave. Za ugotovitev kandidatove uspo-
sobljenosti za delo se lahko opravi predhodni preizkus, ki je obvezen za
vse osebe, ki se prvi¢ zaposlujejo v javni upravi. Nekatere druge drzave
(kot so na primer Nemcija, ZDA in Velika Britanija) pa poznajo Se sistem
izpitnih natecajev, kjer se opravi izbira na podlagi objektivnih meril. Na
podlagi tega je izbran tisti kandidat, ki najbolje opravi izpit, v Franciji pa
izbirajo javne usluzbence Ze za c¢asa javnoupravnega sStudija na podlagi
Studijskega uspeha.!

V zvezi z zaposlovanjem javnih usluzbencev se postavlja tudi vprasa-
nje sklepanja pogodb o zaposlitvi v javni upravi zaradi neenotne prakse
pri sklepanju le-teh v posameznih drzavnih organih. Nekateri namre¢
menijo, da so pogodbe o zaposlitvi za delavce v drzavnih organih nepo-
trebne, in se pri tem sklicujejo na Zakon o delavcih v drzavnih organih,
ki ne nalaga dolznosti sklepanj teh pogodb, temve¢ namesto tega doloca
izdajanje odlo¢b. Sedanja delovnopravna ureditev namre¢ pri urejanju
delovnih razmerij ne razlikuje med delavci, ki delajo v gospodarstvu, in
tistimi, ki delajo v javnih sluzbah oziroma v drzavni upravi. To pomeni,
da ni razlik med temeljnimi pravicami, obveznostmi in odgovornostmi v

12 Glej Zakon o delavcih v drzavnih organih, Casopisni zavod Uradni list RS, Ljub-
ljana, Uradni list RS, $t. 15/90, 5/91, 22/91 ter Zakon o spremembi zakona o de-
lavcih v drzavnih organih, Casopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list
RS, st. 4/93.

13 Prav tam.

14 Bycar, France. 1969. Uvod v javno upravo. Casopisni zavod Uradni list RS, Ljub-
ljana, stran 616.
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pravni organizacijski obliki delodajalca.’® Hkrati pa velja kolektivna
pogodba za negospodarske dejavnosti,' ki v svojem 22. ¢lenu opredelju-
je pogodbe o zaposlitvi tudi za delavce v javni upravi.

Pomembno izhodiSce sistema javnih usluzbencev je nacelo enake
dostopnosti do javne sluzbe vseh drzavljanov. To pomeni, da nihce ne
sme biti odklonjen iz razlogov, kot so spol, rasa, veroizpoved in podobno.
Nacelo enake dostopnosti do zaposlitve v javni upravi zahteva cel spek-
ter skupnih standardov zaposlovanja v upravi, ki jih danes nimamo ne
na drzavni ne na lokalni ravni. Moznost enake dostopnosti do zaposlitve
v javni upravi vkljucuje obvezen javni razpis vseh prostih delovnih mest
v upravi, ki je vgrajen kot varovalka za preprecevanje nepotizma in prija-
teljskih vezi pri pridobivanju teh mest. Za izdelavo skupnih standardov
zaposlovanja je treba prouciti delovne postopke, dolo¢iti kvantificirana
merila za njihovo opravljanje, kar bo omogocilo presojo, koliko javnih
usluzbencev in s tem delovnih mest je v javni upravi resnicno potrebnih.
To pomeni tudi poenotenje meril in zahtev za opravljanje posameznih
upravnih nalog in za zasedbo delovnih mest, hkrati pa bi omogocilo tudi
preglednost zaposlovanja v upravi, u¢inkovit prorac¢unski nadzor ter
ustrezno proracunsko naértovanje.!”

Prenehanje delovnega razmerja javnih usluzbencev

V veliki vecini sistemov javnih usluzbencev - tudi v slovenskem - lahko

javnemu usluzbencu preneha delovno razmerje v enem od teh primerov:

- po pisnem sporazumu z delodajalcem, ce usluzbenec pisno izjavi, da
zeli, da mu preneha delovno razmerje (v tem primeru delovno razmer-
je po navadi preneha po izteku odpovednega roka);

- Ce je bil zaposleni neupraviceno odsoten z dela nekaj delovnih dni
zapored,

- ce je ob sklenitvi delovnega razmerja navajal neresnicne podatke;

- ce je javnemu usluzbencu izrecen disciplinski ukrep prenehanja delov-
nega razmerja;

- ce se spremenijo pristojnosti organa javne uprave ter

- pri trajnem zmanjSanju obsega dela ali zaradi tehnoloskih, organizacij-
skih ali drugih operativnih razlogov, zaradi katerih postanejo dolocena
dela za dolocen ¢as nepotrebna.®

15 Korpi¢ - Horvat, Etelka. 1996. Problematika pogodb o zaposlitvi v drzavni upravi.

Podjetje in delo, let. 22, §t. 5/6, stran 955.

Glej Kolektivna pogodba za negospodarske dejavnosti v RS, Casopisni zavod
Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list RS, $t. 34/93.

Trpin, Gorazd. 1996b. Nekatera izhodi$ca urejanja polozaja zaposlenih v organih
lokalnih skupnosti. Podjetje in delo, let. 22, §t. 5/6, stran 361.

V slovenski ureditvi sistema javnih usluzbencev je ta cas vec¢ kot Sest mesecev
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Pri trajnem prenehanju potrebe po delu, ko javni usluzbenec postane
odvecna delovna sila, se zaposlenemu javnemu usluzbencu zagotovijo
vse pravice, ki jih dolo¢a zakon. Ce je mogoce, se s prerazporeditvijo ali
prekvalifikacijo delovno razmerje $e naprej vzdrzuje. Ce pa to ni mogo-
e, se delavcu zagotovita nadomestilo place za cas trajanja Sestmesecne-
ga odpovednega roka in odpravnina.

UPRAVLJANJE CLOVESKIH VIROV
(HUMAN RESOURCES MANAGEMENT)

Neko¢ je bilo druzbeno okolje, v katerem deluje uprava, bolj preprosto,
stabilno in predvidljivo. Birokratske organizacije so bile s svojim rutinira-
nim nac¢inom dela takemu okolju prilagojene. Danes temu ni ve¢ tako,
saj se okolje hitro spreminja, naloge uprave postajajo vse celovitejse, zah-
teve uporabnikov javnih storitev pa vse vecje. Vzroke za spreminjanje
upravnega okolja lahko delimo na notranje in zunanje. Med prve sodijo
spreminjanje vrednot in organizacijske upravne kulture, individualizacija
ter zahteva zaposlenih po sistemski obravnavi njihovega polozaja, med
zunanje vzroke pa sodijo zahteva po zmanjsanju javnih izdatkov, kriticen
in bolj zahteven odnos uporabnikov ter naras¢anje obsega in zahtevnosti
upravnih nalog.!® Omenjeno problematiko pokrivata uvajanje in izvaja-
nje konceptov novega upravljanja javnega sektorja (NUJS).20 S ciljem
splosne ucinkovitosti in demokratizacije uprave tezi NUJS k vpeljavi za-
sebnih podjetniskih nacel dela v javno upravo s primarno usmerjenostjo
k uporabniku, menedzersko proznostjo pri organizaciji dela in trznimi
mehanizmi.?! Ob usmerjenosti v podjetniska merila uspe$nosti ne sme-
mo pozabiti nacel zakonitosti, pravicnosti in eticnosti, saj je le povezava
vseh nacel temelj za uspesno delo javnega sektorja.

Upravljanje cloveskih virov (ali tudi upravljanje ¢loveskih virov in rav-
nanje z njimi, menedzment kadrovskih virov, pa tudi kadrovska politika
in podobno; s kratico najpogosteje HRM??) pomeni cel sklop najrazli¢-
nejsih dejavnosti v smislu zadovoljitve interesov organizacije in posa-
meznika. Upravljanje ¢loveskih virov sega vse od nacrtovanja kadrovske
politike (priprava aktov o sistematizaciji in organizaciji delovnih mest,

(Zakon o delavcih v drzavnih organih, Casopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana,
Uradni list RS, st. 4/93, 56. clen).

Lipi¢nik, Bogdan in Meznar, Drago. 1998. Ravnanje z ljudmi pri delu. Gospodar-
ski vestnik, Ljubljana.

19

20
21

V angleskem govornem prostoru New Public Management.

Kova¢, Polona. 2000. Izhodis¢a za sodobno upravljanje ¢loveskih virov v javni
upravi. Organizacija, let. 33, st. 1, stran 18.

22 V angleskem govornem prostoru Human Resources Management.
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nacrti zaposlovanja, nacrti izobrazevanja in usposabljanja), stipendira-

nja, zaposlovanja, imenovanj, sklepanja pogodb, razporejanja ter motivi-

ranja do placne politike, ugotavljanja in ocenjevanja delovne uspesnosti,

nagrajevanja in sankcioniranja itd. O c¢loveskih ali kadrovskih virih

namesto o kadrih govorimo zato, ker razumemo zaposlene kot potencial,

kot nalozbo in ne kot nujni izdatek. Gre za del strateskega pristopa

menedZmenta, ki temelji na teh nacelih:?3

- zaposleni so najpomembnejse premozenje organizacije,

- poslovni postopki in upravljanje cloveskih virov morajo biti povezani
in skladni,

- uspes$nost organizacije je posledica kulture in vrednot, organizacijske-
ga ozracja in vodenja.

Ravnanje z ljudmi v sodobni organizaciji temelji na splo$ni usmerjeno-
sti proaktivnih organizacij k akciji, k sodelovanju zaposlenih, h globalne-
mu delovanju in konéno h kakovosti.?* Prehod od klasi¢nega do sodob-
nega upravljanja cloveskih virov se je zgodil predvsem zaradi vecje
konkurence na trgu. Nesporno je bilo ugotovljeno, da so najuspesnejse
in s tem tudi najkonkurencnejSe organizacije tiste, ki upravljanju ¢loves-
kih virov pripisujejo najvecji pomen.

Temeljni cilj strateSkega upravljanja cloveskih virov je z razvojem pri-
padnosti, motiviranosti in notranje tekmovalnosti zaposlenih pospeseva-
ti organizacijsko ucinkovitost. Sodobni pristopi teorije o upravljanju ¢lo-
veskih virov poudarjajo (v primerjavi s tradicionalno teorijo o delu z
ljudmi in poznejso teorijo o medcloveskih odnosih) predvsem popolno
uporabo kadrovskih virov, pomoc¢ zaposlenim pri sproscanju njihovih
zmoznosti in zagotavljanje moZnosti za udelezbo zaposlenih pri skupnih
ciljih, samousmerjanju in nadzoru.?®> Naéelo izvajanja dela ne temelji ve¢
na dolznostih, pac¢ pa na ideji samorazvoja, zato je za usmerjanje in moti-
vacijo zaposlenih boljSa podlaga sistem spodbud in nagrad namesto
sankcij in ukazov.

V nadaljevanju se bomo nekoliko podrobneje posvetili nekaterim naj-
pomembnejsim elementom sodobnejsih pristopov upravljanja cloveskih
virov v sistemu javnih usluzbencev. Pri pregledu le teh pa seveda ne
bomo mogli tudi mimo slovenske realnosti. Zanjo je znacilno zlasti veli-
ko razhajanje med teorijo in prakso. Leskovar — Spacapanova®® navaja
nekaj razlogov, zakaj je tako:

23
24

Mozina, Stane. 1998. Management kadrovskih virov. FDV, Ljubljana, stran 5.
Lipi¢nik, Bogdan in Meznar, Drago. 1998. Ravnanje z ljudmi pri delu. Gospodar-
ski vestnik, Ljubljana, stran 44.

Mozina, Stane. 1998. Management kadrovskih virov. FDV, Ljubljana, stran 7.
Leskovar — Spacapan, Gabrijela. 1997. Stratesko vodenje in planiranje ¢loveskih
virov. V: Radonji¢, Dusan (ur.). Izbrane teme sodobnega managementa. Ekonom-
sko-poslovna fakulteta, Maribor, stran 109.
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Tabela 1: Primerjava tradicionalnih in sodobnejsih pristopov
k upravljanju ¢loveskih virov v javnem sektorju

Kategorija

Tradicionalno delo z ljudmi

Sodobno upravljanje ¢loveskih virov

Osnovno pojmovanje

Ljudje delajo zaradi preZivetja

Ljudje delajo zaradi zasluzka,
samopotrjevanja in samouresnicevanja

Vloga politike

Podfunkcija poslovnih procesov

Vodilni del strateSkega menedZzmenta

Cilji organizacije

Doloceni

Nepredvidljivo spremenljivi

Status zaposlenih

Javnopravno zas€iten status -
zakonsko omejene moznosti

Prehajanje k zasebnim metodam

Opredelitev ¢lovekovih zmoZnosti

Glede na zahtevnost delovnega
mesta se zaposli ustrezen Clovek

Spodbuja se razvoj, poudarjajo se
ustvarjalnost, prilagodljivost in znanje

Nacrtovanje ¢loveskih virov

Reaktivnost - sprotna reakcija
na pojavljajoce se potrebe

Proaktivnost - identifikacija bodocCih
potreb in s tem skladno nacrtovanje

Usmerjanje

Ukazovanije in nadzor

Spodbude, samousmerjanje

Motivacija

Zavest dolznosti (upravna etika)

Naravnanost k ucinkovitosti,
samostojnost odlocanja

Opredelitev delovnih mest

Stroga, delo je
operacionalizirano

Siroka, uveljavlja se skupinsko delo,
pogosto tudi projektno delo

Uspesnost pri delu

Neupostevana

Merjena in nagrajevana

Ustvarjalnost

Nezazelena

Spodbujana

Place Fiksne glede na delovno mesto Del v odvisnosti od uspeSnosti, vioga
place je socialna in motivacijska

Nagrajevanje Financno Tudi nefinanéno (javna pohvala)

Napredovanje Po sistemu kariere; senioriteta Horizontalno napredovanje z oblikami

rotacije, razSiritve in obogatitvene
pristojnosti

Usposabljanje in izobraZevanje

Strogo namenski; redki

Siroki, spodbujana samoiniciativa

Obveséanje in sodelovanje
zaposlenih

Odsotni ali omejeni

Spodbujani

Odpuscanje

V omejenih primerih

Glede na (ne)uspesnost pri delu

Viri: Kovac¢ (2000, 19); Lipicnik in MeZnar (1998)

- napacna predstava o neomejenosti koli¢ine in strukture cloveskih
virov,

- tradicionalen odpor do zviSanja kratkorocnih sredstev za dolgoro¢ni
ucinek (pojmovanje kadrov kot strosek in ne kot nalozba) ter

- nizek status kadrovske funkcije v primerjavi s finan¢no, proizvodno
ali trzenjsko funkcijo, odpor do uporabe informacijske tehnologije ter
posledicno slabsa kakovost odlocitev.

Sistem napredovanja

Napredovanje javnih usluzbencev pomeni pomikanje na vse zahtevnejsa
in odgovornejSa delovna mesta oziroma na polozaje, ki zagotavljajo
ugodnejse gmotne moznosti in druge pogoje dela. Napredovanje je ozko
povezano s klasifikacijskim sistemom. V sistemu klasifikacije delovnih
mest napredovanje pomeni premik na visje delovno mesto, v sistemu
klasifikacije javnih usluzbencev pa na visji poloZaj v tej klasifikaciji.?”
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Napredovanje je lahko avtomaticno in neodvisno od ocene sposobnosti
zaposlenega, povezano pa je z dosezZeno vi$jo stopnjo izobrazbe ali s pre-
tekom dolocenega obdobja dela. TakSen sistem napredovanja je prilago-
jen sistemu klasifikacije usluzbencev. Po drugi strani pa je napredovanje
lahko odvisno od ocene sposobnosti in delovnih uspehov zaposlenega. V
tem primeru gre za sistem napredovanja, ki je prilagojen sistemu klasifi-
kacije delovnih mest.

Jasna ureditev sistema napredovanja je zlasti pomembna z vidika mo-
tivacije javnega usluzbenca, saj ta posledi¢no pri svojem delu dokazuje
svoje sposobnosti, ter z vidika zagotavljanja varnosti, da se s trajanjem
delovne dobe polozaj javnega usluzbenca znotraj organa javne uprave
spreminja na bolje. Za dosego prvega cilja je primernejsi sistem odprtega
napredovanja, za dosego drugega pa sistem avtomaticnega napredova-
nja, zato se v praksi vecinoma uporabljajo razne kombinacije obeh siste-
mov. V odprtem sistemu napredovanja javni usluzbenec napreduje na
podlagi ocene njegovih sposobnosti in delovnih uspehov. V avtomatic-
nem sistemu napredovanja pa javni usluzbenec napreduje avtomaticno
in neodvisno od ocene njegove sposobnosti (na primer z dosezeno visjo
stopnjo izobrazbe). Odprti sistem napredovanja je bolj prilagojen siste-
mu Kklasifikacije delovnih mest, avtomati¢ni pa sistemu klasifikacije
usluzbencev. Odprti sistem ima zagotovo vecjo selektivno in spodbuje-
valno vrednost, velika prednost avtomati¢nega sistema pa je njegova
enostavnost. Avtomati¢ni sistem namrec¢ odpravlja vse tehnicne in eti¢ne
tezave, pred katere tako usluzbence kot tudi predstojnike postavlja odpr-
ti sistem napredovanja. Zapolnjevanje delovnih mest z napredovanjem
prinasa zmanjSevanje stroskov za usposabljanje, saj se predpostavlja, da
ima javni usluzbenec, ki Ze dela v organu javne uprave, neko strokovno
in prakti¢no znanje, ki ga novinec nikakor ne more imeti.?8

V slovenskem sistemu javnih usluzbencev poznamo tri glavne skupine
napredovanja:?’

a) napredovanje v vi§ji placni razred istega naziva, ki poteka avtomati¢no
po letih sluzbe;

b) napredovanje v visji naziv istega razreda, ki je vezano na izpraznjeno
delovno mesto in zato ne more biti avtomaticno;

¢) napredovanje v vi$ji razred, kjer je prehod otezen, ker morajo imeti
javni usluzbenci visjo raven znanja, kot jo zahteva upravna rutina.

Pogoji napredovanja na delovnem mestu so:3°
- dodatno funkcionalno znanje;

%7 Virant, Grega. 1996. Nadzor nad delovanjem javne uprave. V: Izbrano Studijsko
gradivo, VUS, Ljubljana, stran 14.

28 Trpin, Gorazd. 1998. Reforma javne uprave v Sloveniji - stanje in perspektive. V:
Zbornik referatov, Portoroz. VUS, Ljubljana.

29 Prav tam.
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- interdisciplinarna usposobljenost delavca za opravljanje del na razlic-
nih delovnih mestih v okviru poklica;

- samostojnost in zanesljivost pri delu;

- ustvarjalnost ter

- nadpovprecna delovna uspesnost, izkazana v daljSem delovnem casu.

Zakon o delavcih v drzavnih organih 21. ¢lenu doloca, da lahko javni
usluzbenec glede na potrebe v upravnih organih po treh letih napreduje
na zahtevnejso delovno mesto oziroma v visji naziv, ce izpolnjuje doloce-
ne pogoje’! in se odlikuje po svoji strokovnosti, sposobnosti, po rezulta-
tih dela in prizadevnosti pri delu. Zakon o razmerjih pla¢ v javnih zavo-
dih, drzavnih organih in v drugih lokalnih skupnostih®? omogo¢a javnim
usluzbencem (ne pa tudi funkcionarjem) napredovanje v visji placni raz-
red istega naziva. To pomeni, da javni usluzbenci ostanejo na istem
delovnem mestu, osebni dohodek pa se jim poveca. Zaposleni praviloma
napredujejo vsaka tri leta, ¢e izpolnjujejo predpisane pogoje.>* V sloven-
ski ureditvi je napredovanje torej mogoce v kombinaciji avtomaticnega in
odprtega sistema napredovanja.

Sistem ocenjevanja (evalvacije)

Ocenjevanje javnih usluzbencev poteka na podlagi prispevka posamez-
nega javnega usluzbenca k rezultatom organizacije znotraj javnega sek-
torja in z medsebojnim primerjanjem strokovnih in delovnih lastnosti
vseh zaposlenih v organizaciji in je kljucna podlaga za napredovanje jav-
nih usluzbencev. To pa pomeni oblikovanje relativnih meril ocenjevanja,
saj je v vecini primerov zaposlenega v javnem sektorju mogoce oceniti le
glede na druge zaposlene, ob tem pa v javnem sektorju ni mogoce obli-
kovati povsem absolutnih in merljivih kriterijev. Zakonska ureditev pred-
videva ocenjevanje zaposlenih vsako tretje leto. Ocenjujejo se vsi zapo-
sleni v neki organizaciji in sicer po tretjinah,?* glede na doloceno stanje

30 Pravilnik o napredovanju zaposlenih v drzavni upravi, Uradni list RS, $tevilka
41/1994.

Ti pogoji so izpolnjevanje pogojev glede strokovne izobrazbe in delovnih izku-
Senj, izpolnjevanje pogojev dolocenih v sistematizaciji delovnih mest, strokov-
nost, sposobnost, rezultati dela ter prizadevnost pri delu in ne nazadnje tudi
opravljen ustrezni strokovni izpit.

Glej Zakon o razmerju plac v javnih zavodih, drzavnih organih in drugih lokalnih
skupnostih, Casopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list RS, §t. 18/94 in
36/96.

Na istem delovnem mestu je mogoce napredovati za najve¢ pet placnih razredov
(zdravniki lahko napredujejo za sedem plac¢nih razredov).

Del zaposlenih 1. januarja, del 1. maja in del 1. septembra, in sicer glede na to,
kdaj zaposleni dopolnijo dobo najmanj treh let od zadnjega preverjanja izpolnje-
vanja pogojev za napredovanje.
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33

34
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rezultatov organizacije v javnem sektorju na podlagi preteklega dela in
ob medsebojni primerjavi za preteklo obdobje. Sistem ocenjevanja se
med razlicnimi kategorijami zaposlenih v javnem sektorju razlikuje.
Javni usluzbenci se ocenjujejo po vseh petih pogojih napredovanja na
delovnem mestu, in sicer s temi ocenami:

- podpovprecno delovno uspesen,

- povprecno delovno uspesen in

- nadpovprecno delovno uspesen.

Kriteriji dodatnih funkcionalnih znanj so pridobljeni in s potrdilom
izkazani strokovna usposobljenost in funkcionalna znanja, ki omogocajo
boljse in hitrejSe opravljanje delovnih nalog in niso predpisana kot pogoj
za opravljanje delovnih nalog in za razporeditev na delovno mesto. Tako
so javni usluzbenci ocenjeni za pridobitev doktorata znanosti s po 250
tockami, magisterija s po 150 toc¢kami itd.>

Kriteriji iz pogoja interdisciplinarne usposobljenosti pomenijo prvine
usposobljenosti za opravljanje del na razlicnih delovnih mestih ter orga-
nizacijske in vodstvene sposobnosti. V skladu s tem so javni usluzbenci
ocenjeni za opravljanje mentorstva z do 50 tockami, za sodelovanje v
drzavnih pogajalskih skupinah s po 40 tockami itd. Kriteriji iz pogoja
ustvarjalnosti pomenijo oblike predlaganja ali izboljSanja obstojecih
oblik dela, strokovno uveljavljanje staliS¢ in predstavitev podrocja javno-
sti, dejavnosti, ki prispevajo k ugledu organizacije oziroma sluzbe, v
kateri je oseba zaposlena, kot tudi k razvoju stroke, vendar opravljanje
takih nalog ni doloceno v opisu delovnega mesta zaposlenega. Tako so
javni usluzbenci ocenjeni za vodenje seminarja ali strokovnega posveta
znotraj organizacije s po 20 tockami, objavljeno knjigo ali ucbenik s po
150 tockami, clanstvom v izpitnih komisijah s po 40 tockami itd. Kriteriji
iz pogoja samostojnosti in zanesljivosti pri delu predstavljajo prvine, ki
pomenijo strokovno utemeljen in racionalen pristop pri opravljanju
delovnih nalog ter korekten odnos pri morebitnem delu s strankami (25
tock) ter samostojno opravljanje dela, brez strokovne pomoci in brez
potrebe po preverjanju tega dela (25 tock).

Ocenjevalni list vsakega javnega usluzbenca izpolni neposredno
nadrejeni, ki tudi predlaga oceno. Na podlagi predloga se o oceni do-
kon¢no odloci oseba, ki izvaja pravice delodajalca. Ocene delovne uspe-
$nosti so podlaga za ugotavljanje izpolnjevanja pogojev za napredovanje
iz kriterija delovne uspesnosti. Zaposleni v vseh devetih tarifnih razredih
lahko v enem ocenjevalnem obdobju napredujejo za en placni razred. V
vseh tarifnih razredih je pogoj napredovanja najmanj povprecna delovna
uspesnost. V tarifnih razredih od I do V je poleg omenjenega pogoj na-
predovanja Se najmanj 50 dosezenih tock v enem ocenjevalnem obdobju,

35 Glej Pravilnik o napredovanju zaposlenih v drzavni upravi, Casopisni zavod
Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list RS, $t. 41/94, 56/94, 33/95 in 23/97.
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v tarifnem razredu VI 75 tock, v tarifnih razredih od VII do IX pa 100
tock. Na delovnem mestu v javnem sektorju lahko zaposleni napredujejo
najvec za tri placne razrede (v prvi skupini tarifnih razredov), stiri placne
razrede (v drugi skupini tarifnih razredov) ali pet placnih razredov (v
tretji skupini tarifnih razredov). Izjemoma lahko javni usluzbenci napre-
dujejo tudi veckrat in v roku, krajsem od ocenjevalnega obdobja.

Placni sistem

Sistem plac je eden od glavnih elementov urejanja polozaja zaposlenih v
javnem sektorju. Za javne usluzbence veljajo posebni pogoji dela kakor
tudi posebni sistemi nagrajevanja. Ti se bistveno razlikujejo od placnih
sistemov v gospodarstvu. Na podrocju gospodarskih dejavnosti so placni
sistemi dokaj enostavni. Zaradi narave dela je po navadi relativho eno-
stavno izmeriti uspeSnost in nato na podlagi dobljenih rezultatov dolociti
viSino place. V sistemu javnih usluzbencev je zadeva mnogo bolj zaplete-
na. Narava dela javnih usluzbencev je namre¢ taksna, da je ugotavljanje
delovne uspesnosti zelo oteZeno, e Ze ne skoraj nemogoce. Po drugi stra-
ni pa za financ¢na sredstva, namenjena placam javnih usluzbencev, velja-
jo drugacne znacilnosti, kot to velja za gospodarstvo. Zaradi relativno
nizkega ugleda, ki ga v mnogih drzavah prinasa polozaj javnega usluz-
benca in v primerjavi z gospodarstvom tudi bistveno nizje place, se v
mnogih drzavah pojavljajo teZave pri pridobivanju in ohranjanju primer-
nega kadra. Denarna nadomestila, ki jih lahko ponudi gospodarstvo, so
mnogo visja od tistih v javni upravi. Medtem ko so place v zasebnem
sektorju odvisne od razmer na trgu delovne sile in gospodarskega uspe-
ha posamezne organizacije oziroma podjetja, so place v javnem sektorju
le posredno odvisne od dogajanja na trgu. Avtomatizem pri oblikovanju
plac zasebnega sektorja, ki ga povzroca delovanje trznih mehanizmov, v
javnem sektorju nadomesca politi¢na volja, saj drzava nastopa kot zako-
nodajalec in delodajalec. Odlocitev o tem, kaksno placo naj javni usluz-
benec prejema, je odvisna od vrednostne sodbe, ki pa je omejena z dolo-
Cenimi zmoZnostmi javnega financiranja na podlagi gospodarstva.3®
Seveda pa ima zaposlitev v javni upravi tudi dolocene prednosti pred za-
poslitvijo v gospodarstvu, saj prinasa relativno visoko varnost zaposlitve
in pogosto tudi dokaj lagodno delo.

Javni sektor se glede ciljev in organiziranosti od drzave do drZzave znat-
no razlikuje. V nekaterih drzavah v javni sektor sodi mnogo ve¢ dejavno-
sti kot v nekaterih drugih, kjer so se dejavnosti, kot sta izobraZevanje in
zdravstvo, delno ali pa v celoti privatizirale. Ravno tako so med drzavami

36 Kersevan, Erik. 1999. Placilni sistem v javnem sektorju s poudarkom na predlogu
Zakona o javnih usluzbencih. V: Dnevi javnega prava, Pravna fakulteta, Ljub-
ljana.
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bistvene razlike v placnih sistemih. Nekateri placni sistemi so urejeni

enotno, drugi pa so zelo razli¢ni. Pla¢ni sistem mora vsebovati nekatere

bistvene znacilnosti, med drugim mora:%’

— biti racionalno oblikovan;

- del kadrovske politike;

- dovolj prozen za uresnicitev sprememb;

- privlaciti strokoven in primerno usposobljen kader;

- postaviti placilne pogoje dovolj visoko, da javni usluzbenci ne zapus-
¢ajo uprave;

- motivirati usluzbence za dosego individualnih in skupnih rezultatov;

- biti sprejemljiv za usluzbence, kar pomeni, da mora vzpostaviti jasne
in dobro zasnovane odnose med javnimi usluzbenci in vsem zaposle-
nim zagotavljati primerno placilo, ter

- zasledovati vse omenjeno znotraj minimalnih in sprejemljivih stros-
kov.

Pri oblikovanju sistema plac je treba slediti poslanstvu organizacije, ki
ces in sistem. Plac¢ni sistem se mora neprestano prilagajati ciljem, zato se
zdi Se posebej pomembna trditev, da je treba cloveSke vire motivirati s
placo in ne zanjo.3® Za vse placne sisteme v javni upravi je znacilno, da
so urejeni na podlagi klasifikacije delovnih mest. Vendar pa vsaka od
drzav razvija svojo klasifikacijo, ki je odvisna predvsem od obsega pri-
stojnosti, ki jih ima javna uprava v doloceni druzbi. Za javno upravo je
bistvenega pomena, da sledi spremembam v druzbi in temu primerno
spreminja tudi sistemizacijo. V nasprotnem primeru lahko pridemo tudi
do situacije, ko zaradi neurejenosti in zastarelosti javna uprava preide v
svoje nasprotje in postane namesto pospesevalec razvoja njegova zavora.
V preteklosti so mnogi sistemi pri napredovanju in placnem sistemu
uporabljali predvsem nacelo senioritete, vendar se je ta sistem pokazal
kot neucinkovit, saj zagotovljene prednosti zmanjsujejo inovativnost in
uspesnost zaposlenih, poleg tega pa se preprecuje prihod novih, morebit-
nih vrhunskih kadrov, na vi§je polozaje. Za vec¢ino delovnih mest v siste-
mu javnih usluzbencev je tudi znacilno, da so relativno slabse placana
kot primerljiva mesta v zasebnem sektorju.

Temeljni element oblikovanja placnega sistema v javnem sektorju je
ohranjanje preglednosti in primerljivosti med placami posameznih kate-
gorij zaposlenih. To omogoca primerjanje tako znotraj javnega kot tudi
nasproti zasebnemu sektorju. Vzpostavlja pa tudi dolocene pritiske na
kakovost javnih storitev, saj z vidika uporabnika teh storitev povezuje

37 Lipi¢nik, Bogdan in MeZnar, Drago. 1998. Ravnanje z ljudmi pri delu. Gospodar-
ski vestnik, Ljubljana.

38 Mlakar, Peter. 1996. Kakovost procesov - temelji plaénega sistema podjetja. Gos-
podarski vestnik, st. 33, stran 57.
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visino place zaposlenega z njegovim delom.3? Pla¢ni sistem in pravila
dolocanja ter izplacevanja plac in drugih prejemkov, ki se izplacujejo iz
javnih sredstev, morajo vzpostaviti jasen in pregleden nacin porabe jav-
nih sredstev, poSten in primerljiv delovnopravni status zaposlenih ter
primerljiv sistem placila za opravljanje javnih funkcij. Za uvedbo primer-
ljivega in preglednega sistema plac javnih usluzbencev je nujno izobliko-
vati enotne standarde dolocanja zahtevnosti delovnih mest, pri cemer
formalna izobrazba seveda ne more biti edini kriterij dolocanja zahtev-
nosti.

Placni sistem javnih usluzbencev mora biti takSen, da zagotavlja gmot-
no podlago za Zivljenje, kar je temeljni pogoj za usluzbencevo lojalnost in
nepodkupljivost, hkrati pa motivira ljudi, da se sploh zaposlujejo v javni
upravi. Sistem pla¢ mora biti nadalje enostaven in pregleden, tako da
zaposleni jasno vidijo ucinke razlicnih nacinov svojega vedenja na
kon¢no nagrado. Le tako lahko plac¢ni sistem spodbuja zazeleno vedenje
zaposlenih in doseganje zadanih ciljev. Placni sistem mora temeljiti na
poslovni strategiji in hkrati podpirati njeno izvajanje, izrazati mora orga-
nizacijske vrednote in kulturo ter upostevati potrebe zaposlenih.*?

Place in drugi prejemki javnih usluzbencev so v Sloveniji urejeni z
Zakonom o delavcih v drzavnih organih ter njegovimi Stevilnimi spre-
membami in dopolnitvami, vendar je pomembno spremembo prinesel
Zakon o razmerjih plac v javnih zavodih, drzavnih organih in v drugih
lokalnih skupnostih, ki je v placni sistem uvedel kot najpomembnejso
novost sistem napredovanja zaposlenih na delovnem mestu, hkrati pa je
s tem spremenil nacin obrac¢unavanja pla¢. Zakon o razmerjih plac v jav-
nih zavodih, drZzavnih organih in v drugih lokalnih skupnostih je krog
javnih usluzbencev razsiril tudi na zaposlene v javnih zavodih; zakon
velja tudi za funkcionarje, ne pa za predsednika in sodnike Ustavnega
sodiSca, poslance Drzavnega zbora ter vse druge funkcionarje, za katere
se smiselno uporabljajo dolocbe Zakona o poslancih. Zakon o razmerjih
plac v javnih zavodih, drzavnih organih in v drugih lokalnih skupnostih
ureja dolocanje in izplacevanje plac zaposlenih v drzavnih organih, orga-
nih lokalnih samoupravnih skupnosti, javnih zavodih in le nekaterih jav-
nih funkcionarjev. Za javne agencije, javne sklade in druge javne institu-
cije se zakon uporablja le glede meril za zagotavljanje sredstev za place,
ki se zagotavljajo iz proracunov in drugih javnih sredstev. Uresnicevanje
zakona je zaradi moznosti uvajanja razlicnih dodatkov s kolektivnimi
pogodbami, drugimi zakoni in podzakonskimi predpisi porusilo njegova
temeljna razmerja, dodatki so postali nacin povecevanja osnovnih plac.

39 Kergevan, Erik. 1999. Pladilni sistem v javnem sektorju s poudarkom na predlogu
Zakona o javnih usluZbencih. V: Dnevi javnega prava, Pravna fakulteta, Ljub-
ljana.

40 Zupan, Nada. 1995. Plade in konkurenénost. Gospodarski vestnik, 3t. 44, stran
69.
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Tudi sicer je Zakon o razmerjih plac¢ v javnih zavodih, drzavnih organih
in v drugih lokalnih skupnostih presezen in zaradi togosti dolocanja raz-
merij osnovnih plac za danasnji cas zastarel. Prav tako pa ustvarja ze v
svojem izhodisc¢u vsebinske razlike v uporabi instituta napredovanja na
delovnem mestu, razlike temeljijo na funkcionalni razlicnosti delovnih
podrocij, ne izhajajo pa iz zahtevnosti in odgovornosti posameznih
delovnih mest.

Place javnih funkcionarjev (razen pla¢ poslancev in funkcionarjev, za
katere se smiselno uporabljajo dolocbe Zakona o poslancih, pla¢ pred-
sednika in sodnikov Ustavnega sodisca ter plac¢ sodnikov, drzavnih tozil-
cev in njihovih namestnikov) ureja Zakon o razmerjih pla¢ v javnih zavo-
dih, drzavnih organih in v drugih lokalnih skupnostih, place drugih
javnih funkcionarjev pa posamezni zakoni, ekskluzivno za vsako funkci-
jo posebej. Tako se za izrac¢un plac¢ uporabljata razli¢ni obrac¢unski osno-
vi, ki se razlicno kombinirata, dodatki se obracunavajo na razlicne naci-
ne (na primer dodatek za delovno dobo, ki daje zaradi razlicnega
obracuna nekaterim skupinam tudi za 20 odstotkov vecjo placo). Zakon
o funkcionarjih v drzavnih organih je zaradi posebnih ureditev in svoje
zastarelosti izgubil svojo vlogo, obracunska osnova za izracun osnovne
place poslancev, v nekaterih primerih pa prav poslanska placa sta postali
merilo za dolocanje plac javnih funkcionarjev, za katere ne velja Zakon o
razmerjih plac¢ v javnih zavodih, drzavnih organih in v drugih lokalnih
skupnostih.

Placa javnega usluzbenca je sestavljena iz osnovne place, dela place za
delovno dobo in dodatkov. Osnovna placa se doloci tako, da se osnova za
obracun pomnozi s koli¢nikom, ki je dolocen glede na zahtevano stopnjo
izobrazbe za delovno mesto in glede na zahtevnost dela. Osnova za obra-
¢un je izhodi$¢na placa za I. tarifni razred in je dogovorjena s kolektivno
pogodbo za negospodarske dejavnosti. Delovna uspesnost je del place, ki
pripada posameznemu javnemu usluzbencu, ce bistveno presega prica-
kovane delovne rezultate ali je nadpovprecno delovno obremenjen.
Dodatek za delovno uspesnost lahko znasa najvec 20 odstotkov od osno-
ve place.

Pri urejanju placnega sistema javnih usluzbencev se izhaja iz klasifika-
cije delovnih mest, za katera so doloceni koli¢niki v posebni tabeli, ki je
priloZzena Zakonu o razmerjih plac¢ v javnih zavodih, drzavnih organih in
drugih lokalnih skupnostih. Na podlagi koli¢nika se izracuna placa ali pa
doloci fiksen znesek. Javni usluzbenci so razvrsceni v devet tarifnih sku-
pin.*! Znotraj teh skupin se koli¢niki razvricajo v pla¢ne razrede. Visina
koli¢cnika pomeni hkrati tudi oznacbo pla¢nega razreda. V tabeli so de-
lovna mesta razvrscena po tarifnih skupinah na posameznem podrocju
javnega sektorja (v drzavnih organih, v Solstvu, v socialnem varstvu, v

41 Tarifne skupine so razdeljene sorazmerno s stopnjo formalne izobrazbe - od kon-
¢ane osnovne Sole do doktorata znanosti.



SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV 91

zdravstvu itd.). Sestavni del place so tudi dodatki za delovno dobo, za
manj ugodne delovne razmere, ki se pojavljajo obc¢asno in niso zajete v
vrednotenju delovnega mesta, za delo v manj ugodnem delovnem ¢asu
ter drugi z zakonom ali kolektivno pogodbo doloc¢eni dodatki. Osnova za
obracun dodatkov je osnovna placa zaposlenega, zato se dodatki ne
mnozijo z osnovo in koli¢nikom, temvec se izracunajo od osnovne place
in se nato k njej pristejejo.

Razen place pripadajo javnim usluzbencem Se drugi osebni prejemki,
kot so regres za letni dopust, nagrade ob delovnih jubilejih, nagrade ob
upokojitvi — odpravnina, solidarnostne pomoci ter povracila stroskov v
zvezi z delom, kot so regres za prehrano med delom, potni stroski na
sluzbenem potovanju in stroski za prevoz na delo in z dela. Za vse pre-
jemke in povracila stroSkov so predpisani doloceni pogoji, ob katerih jav-
nemu usluzbencu le-ti pripadajo, njihovo izplacevanje pa je povezano z
izpolnitvijo dolocenega Stevila let delovne dobe ali z opravljanjem dolo-
cene naloge.

Sistem izobraZevanja in usposabljanja

Izobrazevanje kot druzbena dejavnost in dejavnost posameznika je za
razvoj vsake druzbe klju¢nega pomena. Izobrazevanje kot dejavnost lah-
ko poteka skozi vsa obdobja clovekovega zZivljenja. Clovek se zac¢ne uciti
v otrostvu (formalno z vstopom v Solo), z izobrazevanjem nadaljuje v
obdobju mladostnistva vse do trenutka, ko izstopi iz rednega sistema izo-
braZevanja.*? Vendar se s tem proces ucenja ne konca, saj posameznik
neprestano potrebuje nova znanja. Zato izoblikovan solski sistem omo-
goca izobraZevanje odraslih, kar pomeni pridobivanje visje stopnje izo-
brazbe, vse vrste usposabljanja in izpopolnjevanja. Odrasli se lahko
vkljucijo v razli¢ne vrste izobrazevanja (formalno, neformalno, informal-
no*3). Formalno izobraZevanje odraslih je izobrazevanje po programih, ki
jih organizirajo institucije (Sole, visokoSolski zavodi, fakultete) in ki vodi
do javno priznane stopnje izobrazbe ali kvalifikacije ter dolocenega nazi-
va (spricevalo, potrdilo, diploma). Tisti, ki se formalno izobrazujejo, mo-
rajo biti vpisani in registrirani, njihova vloga in obveznosti so dolocene,
prav tako vloga u¢nega osebja in nacin nadzora. Formalno izobraZevanje
zajema tudi izredni Studij, podiplomski Studij ter druge oblike izpopol-
njevanja diplomantov.#* Neformalno izobraZevanje je tisto izobraZevanje,

42 Jelenc, Sabina. 1996. ABC izobraZevanja odraslih. Andragoski center RS, Ljublja-
na, stran 11-14.

43 Informalno izobraZevanje je samostojno izobraZevanje oziroma samoizobraze-
vanje.

44 TJelenc, Zoran. 1998. Vsezivljenjsko izobrazevanje in vsezivljenjsko ucenje. Andra-
goski center RS, Ljubljana, stran 46.
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pri katerem ne gre za pridobitev javno veljavne stopnje izobrazbe ali kva-
lifikacije in pri katerem se ne zahteva verifikacija izobrazevanja z urad-
nim potrdilom. Formalno izobrazevanje je najbolj strukturiran nacin izo-
brazevanja, medtem ko sta neformalno in informalno izobrazevanje
precej manj strukturirana nacina izobrazevanja.

V zadnjih letih se vse bolj uveljavlja pojem vsezivljenjskega izobraze-
vanja,*® ki pomeni izobraZevanje otrok, mladine in odraslih. Stalno izo-
brazevanje zajema osnovno in nadaljevalno izobrazevanje, vse oblike
izpopolnjevanja, usposabljanja, pa tudi visokosSolski in izredni Studij,
podiplomski $tudij ter izpopolnjevanje diplomantov. Stalnost izobrazeva-
nja se nanasa na otroka in na odraslo osebo. Na otroka se nanasa v
domeni, da se ne bo vsega naucil v mladosti, za izobraZevanje odrasle
osebe pa je ideja stalnosti usmerjena v stalno Sirjenje in pridobivanje ter
posodabljanje znanja. Za vsezivljenjsko izobrazevanje odraslih je po-
membna motivacija za izobrazevanje, ki se izraza v tem, da zaposleni
tezijo k iskanju novih znanj in spoznanj, s katerimi dojemajo spremembe
na delovnem mestu.

V izobrazevalnem nacrtu znotraj vsake organizacije je dolocen tudi na-
¢in izobrazevanja zaposlenih. Tako so lahko odrasli vkljuceni v redni ali
izredni Studij, ki jim bo omogocil visoko oziroma univerzitetno stopnjo
izobrazbe. Izobrazevanje iz dela (redni Studij) je nacin izobrazevanja
odraslih, ki so redno zaposleni. Med trajanjem procesa izobrazevanja
udelezenec praviloma nekaj casa ne opravlja svojih delovnih nalog in
obveznosti, ampak se s polnim delovnim ¢asom izobrazuje. Praviloma
gre za formalno izobrazevanje. Uporablja se tudi izraz izobrazevanje s
polnim delovnim ¢asom.%® IzobraZevanje ob delu (izredni $tudij) je nacin
izobrazevanja odraslih, ki so prav tako redno zaposleni. Med trajanjem
izobrazevanja (ne glede na to, koliko ¢asa izobrazevanje traja) udelezenec
izobrazevanja redno opravlja svoje delovne naloge in obveznosti iz delov-
nega razmerja ali jih preneha opravljati le za kratek cas, da opravi neka-
tere obveznosti v zvezi z izobrazevanjem. Za izobrazevanje udelezenec
izobrazevanja obicajno uporablja svoj prosti c¢as. Pri tem ni nujno, da gre
le za formalno izobraZevanje.*” Nekatere organizacije pa organizirajo izo-
brazevanje kar v sami organizaciji s ciljem razvijanja posameznikovega
znanja, spretnosti in ves¢in, ki jih potrebuje za opravljanje dela. Gre za
interno izobraZevanje, ki je nacin izobrazevanja, s katerim se zagotavlja
nadaljnje izobrazevanje zaposlenih z namenom izboljsanja njihove spret-
nosti v skladu z zahtevami dela.*

45 Pojem stalnega oziroma vseZivljenjskega izobraZevanja ima kar nekaj sopomenk
- permanentno izobrazevanje, kontinuirano ucenje - gre pa za obliko izobrazeva-
nja, ki traja skozi daljSe ¢asovno obdobje.

46 Ogziroma full-time education.

47 Jelenc, Zoran. 1991. Terminologija izobraZevanja odraslih z gesli in pojasnili v slo-
venscini ter z gesli v angleskem, francoskem, Spanskem, nemskem in italijan-
skem jeziku. Pedagoski institut pri Univerzi v Ljubljani, Ljubljana, stran 35.
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Poleg izobrazevanja odraslih, ki je pomemben dejavnik v sodobni
druzbi, postajata vse pomembnejsi tudi dopolnilno usposabljanje in
izpopolnjevanje odraslih. Dopolnilno usposabljanje pri zaposlenih
odpravlja manjSe pomanjkljivosti pri znanju, navadah in spretnostih.
Zaposleni se dopolnilno usposabljajo, c¢e se nacin izvajanja dela, ki ga
opravljajo, bistveno ali delno spremeni. Poseben nacin usposabljanja je
namenjen zaposlenim, pri katerih je bila ugotovljena neustrezna storil-
nost ali slaba kakovost dela.*’ Proces izobraZevanja in usposabljanja
omogoca izboljsanje uspesnosti in ucinkovitosti posameznika pri oprav-
ljanju njegovega dela ter predvsem lazje prilagajanje in sprejemanje spre-
memb in novosti. Usposabljanje poteka v organizaciji, delovhem mestu
ali zunaj delovnega mesta. Usposabljanje v organizaciji (interno usposab-
ljanje) organizira organizacija v svojih ali v drugih prostorih. Obicajno
poteka v posebej za usposabljanje opremljenih prostorih, lahko pa pote-
ka tudi na samem delovnem mestu. Usposabljanje na delovhem mestu
poteka v delovnih okolis¢inah in obsega celotno usposabljanje ali se
povezuje z usposabljanjem zunaj delovnega mesta. Usposabljanje zunaj
delovnega mesta je usposabljanje, ki ne poteka v delovnih okolis¢inah.
Redko gre le za del celotnega programa usposabljanja in se povezuje z
usposabljanjem na delovnem mestu.

Delovno okolje zaposlenih v javni upravi je v stalnem toku spreminja-
nja, ki zahteva dodatno izobrazevanje in usposabljanje usluzbencev. Izo-
brazevanje in usposabljanje dobivata vse vecji pomen v posameznih
organizacijah, ker le dodatno znanje in veScine omogocajo obvladovanje
novosti in sprememb, ki se pojavljajo v njih. Zato se vse organizacije zno-
traj upravnega sistema srecujejo z vprasanji, kot so odkrivanje in usklaje-
vanje potreb po izobraZevanju in usposabljanju, iskanje moznosti za izva-
janje izobrazevanja in usposabljanja, financiranje navedenih procesov in
podobno. Vse navedene dejavnike je treba upostevati in vkljuciti v nacrt
izobrazevanja in usposabljanja, ki naj bi ga oblikovala kadrovska sluzba
organizacije, in sicer za vsako tekoce leto. Nacrt izobraZevanja in uspo-
sabljanja mora biti znotraj sistema javnih usluzbencev seveda skladen
tudi z obstojeco zakonodajo, ki doloca in opredeljuje moznosti za izobra-
Zevanje in usposabljanje javnih usluzbencev. Glavni namen izobrazeva-
nja in usposabljanja zaposlenih v javni upravi je pridobivanje novega,
dodatnega znanja. Le ustrezna stopnja strokovne izobrazbe in strokovne
usposobljenosti javnih usluzbencev bo omogocila:

48 Prav tam, stran 32.

49 Jereb, Janez. 1998. Vloga in pomen izobrazevanja odraslih. V: Mozina, Stane (ur.).
Management kadrovskih virov - zbornik. Zbirka Profesija, FDV, Ljubljana, stran
179.

50 Jelenc, Zoran. 1991. Terminologija izobraZevanja odraslih z gesli in pojasnili v slo-
venscini ter z gesli v angleskem, francoskem, Spanskem, nemsSkem in italijan-
skem jeziku. Pedagoski institut pri Univerzi v Ljubljani, Ljubljana, stran 70-72.
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- prilagajanje ves¢in, spoznanj in delovnih nalog spremembam na
delovnem mestu;

- izboljSanje upravnih in upravljavskih sposobnosti javnih usluzbencev
(vecja odgovornost, vecja samostojnost, vecje zadovoljstvo);

- izboljsanje upravljanja cloveskih virov (decentralizacija odlocanja,
decentralizacija pristojnosti, bolj gibljiv placni in klasifikacijski sistem,
razvoj vseh vrst izobrazevanja in usposabljanja);

- podporo razvoju kadrov (karierni razvoj posameznika);

- pospesSevanje horizontalne mobilnosti zaposlenih z zagotavljanjem
ustreznega usposabljanja, da bi zaposleni pridobili znanje, potrebno
za izvajanje nalog na isti hierarhicni ravni;

- izboljSanje fleksibilnosti in prilagodljivosti zaposlenih znotraj uprav-
nega sistema;

- usmerjenost k uporabnikom (zagotoviti doloceno storitev v primer-
nem &asu in za primerno ceno).5!

Ucinkovita uresnicitev navedenih dejavnikov vsekakor vpliva na poso-
dobitev sistema javnih usluzbencev. Znotraj tega sistema je nujno vzpo-
staviti sistem izobraZevanja in usposabljanja s ciljem izboljSanja znanja
in sposobnosti javnih usluzbencev, predvsem pa je treba izboljsati kako-
vost izobrazevanja in usposabljanja ter ju prilagoditi upravnim, politic-
nim, ekonomskim in socialnim razmeram, hkrati pa povecati tudi inter-
disciplinarnost upravnih vsebin. Poleg tega sta pomembna vzpostavitev
ustreznih institucij in centrov za usposabljanje ter izpopolnjevanje javnih
usluzbencev. To so trije najpomembnejsi dolgoro¢ni cilji, ki bodo omogo-
¢ili vzpostavitev sistema izobrazevanja in usposabljanja znotraj sistema
javnih usluzbencev.>? Vsaka organizacija mora imeti kadrovsko - izobra-
zevalno strategijo in cilje, ker potrebuje strokovno izobraZene in uspo-
sobljene kadre. Prvi pogoj je nacrtovanje izobraZevanja, ki mora biti
skladno s potrebami po izobrazevanju, ki zajemajo predvsem dve ravni,
organizacijsko in individualno. Pristojni usluzbenci v kadrovski sluzbi se
glede na izobrazevalne potrebe odlocijo za dolocene vrste izobraZevanja,
za izvajalce posameznih programov, za doloceno Stevilo udelezencev, ki
jih bo izobrazevanje zajelo, za trajanje izobrazevanja ter za dokoncanje
izobrazevanja. Drugi pogoj je usklajevanje o izvajanju nacrta izobrazeva-
nja med organizacijo in izvajalci posameznih programov. Pri tem nastaja-
jo tezave in dileme, s katerimi se srecujejo organizacije in izobrazevalci.
V ta namen so predlagane nekatere resitve, ki omogocajo ucinkovitejse
izvajanje izobrazevalne dejavnosti.> Naj omenimo 3e naslednji pogoj

51 SIGMA Paper No.16. 1996. Public Service Training System in OECD Countries.
OECD in EC/PHARE.

52 Virant, Grega. 1996. Nadzor nad delovanjem javne uprave. V: Izbrano Studijsko
gradivo, VUS, Ljubljana, stran 6.

53 Glej Jelenc, Sabina. 1996. ABC izobraZevanja odraslih. Andragoski center RS,
Ljubljana, stran 386-388.
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oblikovanja izobraZevanja, ki se povezuje z obema Ze navedenima. Gre
za financiranje izobrazevanja odraslih. Nacrtovalci izobrazevanja morajo
predvideti, koliko bo izobrazevanje stalo. Izhodisce za obracun potrebnih
financ¢nih sredstev je obicajno cena izobrazevanja na izobrazevanca ali
na skupino izobrazevancev. Izobrazevanje odraslih se financira iz javnih
sredstev, kjer drzava zagotavlja moznosti za Studijski proces, saj daje
financna sredstva neposredno iz proracuna. Ta nacin financiranja je
posebej znacilen za javni sektor, kjer drzava nastopa kot delodajalka.
Zato so izobrazevalne dejavnosti organizacij javnega sektorja pod vecjim
vplivom in nadzorom drzave, prav tako pa tudi posamezniki, ki se tako
izobrazujejo in usposabljajo.

Izobrazevanje odraslih se financira tudi iz sredstev organizacij, podje-
tij>* in iz sredstev samih izobraZevancev.>> Slednji obliki financiranja
veljata predvsem za financiranje izobrazevanja odraslih, ki so zaposleni v
organizacijah oziroma podjetjih, ki izvajajo gospodarske ali negospodar-
ske dejavnosti. Izdelan nacrt izobrazevanja pristojni oblikovalci predlozi-
jo vodstvu organizacije in upravnim organom v obravnavo ali potrditev.
Potrjen nacrt izobrazevanja je temelj za nadaljnjo izobrazevalno dejav-
nost v organizaciji.’® Rezultat izobraZevanja je v veliki meri odvisen
predvsem od:

- pripravljenosti posameznikov za izobrazevanje (individualna raven);

- nacrtovane izobrazevalne politike (organizacijska raven);

- metodologije izobrazevanja in usposabljanja (raven izvajalcev nacrta
izobrazevanja in usposabljanja oziroma izobrazevalcev).

Obicajno se odrasli odlocijo za izobraZevanje in usposabljanje na pod-
lagi dolocenih motivov. Posameznika lahko spodbuja k izobraZevanju in
usposabljanju en sam motiv, lahko pa ima tudi ve¢ motivov, ki se medse-
bojno prepletajo. Eden od najpomembnejsih avtorjev, ki se ukvarja z
motivacijo odraslih znotraj izobrazevalnega procesa, je Paul Cross,” ki
temeljne motive razvrsca v tri osnovne skupine. V prvo skupino so vklju-
&eni motivi, ki izvirajo iz potreb posameznika po osebnostnem razvoju;>®
drugo skupino sestavljajo motivi, ki so usmerjeni v kakovostnejso inte-
rakcijo z okoljem;> tretja skupina pa zajema motive, ki predstavljajo raz-
loge za konkretne potrebe.

5 Gre za placilo Solnine delno ali v celoti in placilo za odsotnost z dela.

55 Solnina, potni stroski.

5 Jereb, Janez. 1998. Vloga in pomen izobraZevanja odraslih. V: MoZina, Stane (ur.).

Management kadrovskih virov - zbornik. Zbirka Profesija, FDV, Ljubljana, str. 205.

57 Cross, Paul v Jelenc, Sabina. 1996. ABC izobrazevanja odraslih. Andragoski cen-
ter RS, Ljubljana, stran 40-42.

58 V to skupino sodijo osebni cilji, dopolnjevanje znanja, pridobivanje izkugenj.
59

60

Socialni in druzbeni cilji.
V to skupino sodijo vecja uspesnost pri izvajanju delovnih nalog, odgovornost za
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Na posameznikovo odlocitev za izobrazevanje in usposabljanje vpliva
eden od treh kljuénih dejavnikov - cilj, dejavnost ali uéenje.®! Odrasli
udeleZenci izobrazevanja in usposabljanja, ki so usmerjeni k cilju, si
izberejo dolocen cilj, ki ga Zelijo doseci - biti uspesnejsi v poklicu, zado-
voljnejsi v zivljenju, napredovati na delovhem mestu, karierni razvo;j.
Odrasli udelezenci izobrazevanja in usposabljanja, ki so usmerjeni k de-
javnosti, se odlocijo za izobrazevanje in usposabljanje zaradi dejavnosti
in ne zato, da bi si pridobili dolo¢ena nova znanja. Odrasli udelezenci
izobrazevanja in usposabljanja, ki so usmerjeni v ucenje, se odlocijo za
izobrazevanje in usposabljanje zaradi ucenja samega in s tem povezane
osebnostne rasti. Vse pomembnejsi motiv (poleg motiva napredovanja
na delovnem mestu) je tudi ugoditev oziroma sprejem zahtev delodajal-
ca. Posameznik se mora izobrazevati in usposabljati, e Zeli ohraniti
obstojece delovno mesto in na podlagi pridobljenega znanja povecati
uspesnost in ucinkovitost svojega delovanja. Glavni cilj motivov je, da
zadovoljujejo razlicne potrebe posameznika. Poleg motivov, ki posamez-
nika vodijo v proces izobraZevanja in usposabljanja, imajo pomembno
vlogo interesi, ki jih pogojujejo motivi. Le zainteresiran posameznik
lahko sledi procesu izobrazevanja in usposabljanja in v njem dejavno
sodeluje.

Poleg vseh nastetih dejavnikov, ki bolj ali manj motivirajo odrasle za
izobrazevanje, je potrebno predstaviti Se nekaj temeljnih znacilnosti v
zvezi s pripravljenostjo odraslih na izobraZevanje:%2
a) Posameznik, ki se vkljuci v proces izobrazevanja in usposabljanja, se

zaveda, kaksno znanje potrebuje in kje ga bo uporabil. Zanj je znaci-

len selektivni pristop, kar pomeni, da primerja uéno snov s svojimi
izkusnjami, zato nekatere teme lahko tudi zavrne.

b) Pripravljenost posameznika za izobrazevanje in usposabljanje poteka
neenakomerno, nelinearno. Potreba po novem znanju se pojavlja
nenadoma, pogosto tudi na nepri¢akovanem podrocju.

¢) Posameznik si zeli pridobiti kompleksno znanje, saj potreba po znanju
izhaja iz nekega konkretnega podrocja. Zato za posameznika ni dovolj
znanje le ene discipline, ampak potrebuje strukturirano znanje, ki
povezuje znanje razlicnih disciplin.

d) Pripravljenost posameznika je povezana s kolic¢ino in vrsto znanja, ki
ga je Ze pridobil, z njegovimi izkuSnjami in sposobnostjo, da se vkljuci
v programe izobraZevanja in usposabljanja.

delovanje, beg iz poloZaja, s katerim se Zeli posameznik izogniti neprijetnemu
polozaju v sluzbi.

61 Cross, Paul v Jelenc, Sabina. 1996. ABC izobrazevanja odraslih. Andragoski cen-
ter RS, Ljubljana, stran 39-40.

62 Kranjc, Ana. 1997. Metode izobrazevanja odraslih. Delavska enotnost, Ljubljana,
stran 82-90.
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Na prejsnjih straneh smo predstavili vlogo organizacije in posamezni-
kov v procesu izobrazevanja in usposabljanja. Kot smo omenili, vpliva na
pripravljenost posameznika na izobraZevanje in usposabljanje precej
dejavnikov. Med najpomembnejsimi sta gotovo organizacija in potek izo-
brazevanja in usposabljanja, ki se nanaSata na ucne metode ter oblike
izobraZevanja in usposabljanja. Zato bomo v nadaljevanju predstavili
metodologijo izobrazZevanja in usposabljanja, ki vkljucuje stile, postopke,
tehnike in metode ucenja in ki se uporablja pri izobraZevanju in usposab-
ljanju javnih usluzbencev. Izobrazevanje javnih usluzbencev ve¢inoma
poteka zunaj organizacije, torej v institucijah, ki skrbijo za izobraZevanje
in usposabljanje javnih usluzbencev. Institucije morajo poznati potrebe
organizacije in udeleZencev izobrazevanja in usposabljanja, ce Zelijo biti
uspesne pri izvajanju obstojecih programov izobrazZevanja in usposab-
ljanja.

Za kakovostno izobrazevanje in usposabljanje je bistvenega pomena
sama metodologija izobrazevanja in usposabljanja, ki vkljucuje obvezne
metode v proces izobrazevanja in usposabljanja. Opredeljevanje metod
in njihovo klasificiranje sta razlicni od avtorja do avtorja. Metoda izobra-
Zevanja in usposabljanja je pot oziroma nacin, ki izobraZevanje in uspo-
sabljanje omogoca.®® Metode izobraZevanja in usposabljanja je treba raz-
locevati od oblik izobraZevanja in usposabljanja, ki pomenijo nacin
organiziranosti izobraZevanja in usposabljanja.®* Najpogostejse oblike
izobrazevanja javnih usluzbencev so predavanje, delavnica, tecaj, semi-
nar, akcijsko ucenje in predstavitev.®> Vse oblike izobraZevanja in uspo-
sabljanja so splosne, zato se nanaSajo na vse odrasle, ki se izobrazujejo
ter usposabljajo in so zaposleni v javnem sektorju. Woodward in Cou-
pland®® navajata pet prednostnih usmeritev, stilov oziroma metod uce-
nja, ki so Se posebej primerne za ucenje odraslih, zaposlenih v javni
upravi. To so Studij primera, vodena razprava, igra vlog, projektno delo in
simulacija. Razlicne metode v procesu izobrazevanja in usposabljanja
spodbujajo, da se dolocena vsebina predstavi skozi delo v u¢nih skupi-
nah. Zato je od interakcije med udeleZenci procesa odvisno,®” ali bo
ozracje v skupini ucenje spodbujalo ali zaviralo.

63 Jelenc, Sabina. 1996. ABC izobraZevanja odraslih. Andragogki center RS, Ljublja-
na, stran 67.
64

65

Prav tam, stran 68.

Prav tam, stran 75.

66 Woodward in Coupland (1995) sta svetovalca pri Mednarodnem servisu za uspo-

sabljanje (ITS - International Training Service) v Veliki Britaniji. ITS je neodvisna
sluzba, ki se ukvarja z razvojem ljudi in organizacij. Ustanovljena je bila leta
1960, da zagotovi servis za razvoj usposabljanja v industriji in trgovini v Veliki
Britaniji. V zadnjih $tirih desetletjih se je ITS mocno razsiril. Njegove stranke pri-
hajajo tudi iz poslovnega sveta, predvsem pa s podrocja javne uprave.

67 Samozavest, moznost za pripombe, strpnost do drugaénosti in pripravljenost za

poslusanje.
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Ena kljucnih oblik izobrazevanja in usposabljanja javnih usluzbencev
je akcijsko ucenje. Akcijsko ucenje je proces z dvema ciljema, ki se med-
sebojno dopolnjujeta. Udelezenci se spoprijemajo z resni¢nimi delovnimi
problemi, nalogami ali projekti v povezavi s specificnimi metodami in
oblikami ucenja. Temeljni cilj akcijskega ucenja je uciti se in se nauciti,
sekundarni cilj pa je uciti se na konkretnem problemu in ga obenem tudi
resiti.%8 Teoreti¢no podlago za akcijsko ucenje je postavil Reg Ravens, ki
je dejal, da je akcijsko ucenje »neprekinjen proces dejanj, premislekov,
posploSevanja, ki vkljucujejo obravnavanje dejanskih delovnih proble-
mov, nalog, projektov in se osredotoca na ucenje in uresnicevanje resi-
tev«.?? Akcijsko ucenje je preizkuSena metoda ucenja, namenjena pred-
vsem odraslim. Omogoca pospeseno ucenje udelezencev izobraZevanja
in usposabljanja, ker poudarja ucenje s prakticnim delom v dejanskem
delovnem okolju in skupinsko projektno delo na doloceni nalogi. Posa-
mezniki se drug od drugega ucijo, med njimi poteka izmenjava idej in
izkuSenj. Bistvenega pomena pri akcijskem ucenju je postavljanje vpra-
$anj. Zaradi tega je metoda zelo primerna za izobrazevanje in usposablja-
nje javnih usluzbencev na vseh ravneh. V svojem delovnem okolju se
stalno srecujejo z novimi situacijami in vprasanji, zato se morajo nauciti,
kako se spopasti s spremembami. Metoda akcijskega ucenja ponuja resi-
tev, ki je bolj kot v programirano znanje usmerjena v reSevanje novih
situacij, in sicer s postavljanjem pravih vprasanj. Akcijsko ucenje ima
pomembno vlogo pri razvoju organizacije in razvoju posameznika. Kot
vsaka metoda ucenja ima tudi akcijsko ucenje dolocene prednosti in sla-
bosti’?, ki jih mora vsak udeleZenec izobraZevanja in usposabljanja poz-
nati. Prednosti akcijskega ucenja so predvsem:

- akcijsko ucenje uporablja kot glavnega posrednika za ucenje dejanski
problem neke organizacije;

- zagotavlja nacin za ucinkovito ucenje pri delu tako za posameznika
kot za celo skupino;

- daje posamezniku moznost uc¢inkovitega sodelovanja z drugimi, vpli-
vanja nanje in dopu$c¢anja, da drugi vplivajo nanj;

- temelji na aktivnem ucenju;

- uporablja raznovrstne izku$nje vec¢ posameznikov;

- ponuja Stevilne pristope, vkljucno z reSevanjem problemov, izvaja-
njem raziskav, osebnim mentorstvom in vodenjem ter

% Mumford, Alan v Migli¢, Gordana. 1998. Akcijsko uéenje kot pristop k izpopol-

njevanju in usposabljanju vodilnih in vodstvenih delavcev v drzavni upravi - ma-
gistrsko delo, Ljubljana, stran 71.

69 Virant, Grega. 1996. Nadzor nad delovanjem javne uprave. V: Izbrano $tudijsko

gradivo, VUS, Ljubljana, stran 16-17.

Slabosti akcijskega ucenja so predvsem: akcijsko ucenje je zahtevno za izvedbo,
ker zahteva izredno strokovnost udeleZencev in iskreno sodelovanje; udelezenci
morajo biti pripravljeni deliti tudi slabe izkusnje (napake, nepravilnosti); potrebu-
je skrbne priprave, upravljanje in izvajanje ter je financno med bolj zahtevnimi.

70
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- opogumlja udelezence, da sami nacrtujejo svoje izkusnje, iz katerih se
ucijo, posamezniku pa omogoca prepoznavanje njegovih uc¢nih tehnik
in nacinov.

Zelo pomembna oblika izobrazevanja in usposabljanja javnih usluz-
bencev so procesno usmerjeni seminarji. Procesno usmerjeni seminarji
so oblika izobrazevanja in usposabljanja, ki zahtevajo dejavno udelezbo
sluatelja in poveZejo novo spoznanje s preteklo izkudnjo.”? Na procesno
usmerjenih seminarjih se sluSatelji usposabljajo v skupini pod vodstvom
trenerja’® in skusajo skozi delo v skupinah in s pomogjo igre vlog ustvari-
ti podobne okolis¢ine kot v organizaciji. Najpomembnejsa znacilnost
procesno usmerjenega seminarja v primerjavi z drugimi oblikami izobra-
Zevanja in usposabljanja, na katero je treba opozoriti, je povezava ucne
vsebine s prakso. Da ne bi prihajalo do omenjenih nasprotij in razlik, je
treba znotraj skupine doseci doloceno stopnjo kohezivnosti, medseboj-
nega zaupanja in motivacije med clani skupine.

Organizacije, ki se zavedajo pomena znanja, vkljucujejo zaposlene v
procese izobraZevanja in usposabljanja, ki jih izvajajo ustrezne instituci-
je, ki skrbijo za izobrazevanje in usposabljanje javnih usluzbencev. V Slo-
veniji je trenutno (poleg izobrazevalnih institucij, ki skrbijo za izobraze-
vanje kadrov za podrocje uprave) najpomembnejsa institucija Upravna
akademija. Njena temeljna naloga je skrb za tekoce, dopolnilno in per-
manentno usposabljanje zaposlenih znotraj uprave. Znotraj sistema jav-
ne uprave je bila v zacetku leta 1997 ustanovljena Upravna akademija kot
organizacijska enota Ministrstva za notranje zadeve (MNZ), ki je nasledi-
la prej$nji Sektor za usposabljanje zaposlenih v drzavni upravi. V avgu-
stu 1998 je postala sektor v Uradu za razvoj in organizacijo javne uprave,
znotraj katerega sta dva oddelka - oddelek za razvoj, izpopolnjevanje in
usposabljanje ter oddelek za izvedbo seminarjev, strokovnih izpitov in
preizkusov znanja. Upravna akademija je posebna institucija v okviru
uprave, ker omogoca nadgrajevanje znanja, pridobljenega v srednjih
Solah, visoko$olskih zavodih ali na fakultetah, z znanjem, ki ga zahteva
in potrebuje posamezno delovno mesto. Upravna akademija organizira
krajSa izobrazevanja in daje posamezna posebna znanja, ki jih javni us-
luzbenci potrebujejo pri izvajanju delovnih nalog; je institucija, ki jo slo-
venska javna uprava nujno potrebuje,”* saj omogoca $irjenje znanja in

71 Mumford, Alan v Migli¢, Gordana. 1998. Akcijsko uéenje kot pristop k izpopol-

njevanju in usposabljanju vodilnih in vodstvenih delavcev v drzavni upravi - ma-
gistrsko delo, Ljubljana, stran 72-73.
72

73

Kranjc (1997, 113) govori o procesno orientiranih seminarjih (op. avtorja).

Vloga trenerja je podobna vlogi predavatelja, ki postavlja vprasanja, svetuje, iSce
odgovore skupaj s skupino, postavlja cilje, iS¢e poti do njih ter usmerja slusatelje.

74 Trpin, Gorazd. 1996. Nekateri poskusi reorganizacije drzavne uprave ter uvajanja

lokalne samouprave v Sloveniji. Javna uprava, let. 32, §t. 1/2, stran 15-40.
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pridobivanje novih vescin, sposobnosti ter seznanjanje z novostmi na

podrocjih upravnega dela.

Podrocje dela Upravne akademije lahko strnemo v treh tockah:”>

a) Upravna akademija skrbi za celovit sistem usposabljanja in izpopol-
njevanja vodstvenih delavcev v upravi. Slednji bi morali svoje znanje
redno dopolnjevati in spoznavati dolocena podrocja, kot so obvladova-
nje problemov, projektno delo, komuniciranje, osebna ucinkovitost,
vodenje upravljanja ljudi. Vodstveni delavci nujno potrebujejo znanje
za uspesno izvajanje svojih pristojnosti in znanje o vodenju in organi-
ziranju dela organizacijskih enot ter znanje, ki je potrebno za ucinko-
vit menedzment.

b) Upravna akademija skrbi za usposabljanje in izpopolnjevanje drugih
javnih usluzbencev. V ta namen zagotavlja programe, ki se nana$ajo
na metode dela, predpisane postopke in resSevanje specificnih vpra-
$anj, ki se pojavljajo pri upravnem delu. Ponuja tudi oblike za pridobi-
vanje vescin za kakovostnejSe, ucinkovitejSe in racionalnejse delo
upravnih delavcev, Se posebej za njihov ustrezen odnos do strank v
upravnem postopku.

c) Upravna akademija izvaja tudi seminarje za priprave na strokovni
izpit in na usposabljanje za zasedbo delovnega mesta v javni upravi.
Pripravniki in zaposleni sicer Ze imajo doloceno stopnjo strokovne izo-
brazbe, kljub temu pa se morajo seznaniti s posebnostmi, ki se nana-
$ajo na delo v drzavni upravi, z njeno organiziranostjo, delovanjem ter
metodami dela.

Upravna akademija izvaja svoje delovno podrocje na podlagi oblikova-
nja kataloga, ki je razdeljen na Stiri programske sklope, znotraj katerih
so navedene teme, ki se bodo obravnavale na seminarjih. Ti programski
sklopi so0:7
- priprava na strokovne izpite in druge preizkuse znanja;

- znanje za delo v upravi in novosti v zakonodaji;
- osebnostni razvoj, vesc¢ine vodenja in upravljanja;
- tyji jeziki.

Upravna akademija kot del drzavne uprave deluje na nepridobitni
podlagi. Dejavnost izpopolnjevanja in usposabljanja, za katero je pristoj-
na, je financirana iz proracuna in delno iz kotizacij za seminarje. Iz pro-
racuna se financirajo place zaposlenih, nalozbe in vzdrzevanje prostorov,
oprema in ucni pripomocki. Prihodki od kotizacij pokrivajo stroske
pogodbenih obveznosti do izvajalcev, stroske priprave ucnih gradiv in

75 Purg, Adam. 1996. Upravna akademija — potreba in izziv. Teorija in praksa, let.
33, 5t. 6, stran 1009-1020.

76 Glej Izpopolnjevanje in usposabljanje v upravi za obdobje 1997/1998, Upravna
akademija, 1997.
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stroSke gostinskih storitev. Zaposleni na Upravi akademiji si prizadevajo
za zagotovitev ustreznih vsebin in kakovosti programov izpopolnjevanja
in usposabljanja. S tem Zelijo izboljSati sistem strokovnega izpopolnjeva-
nja in usposabljanja ter pozitivno vplivati na prenovo sistema javne upra-
ve. Na podroc¢ju mednarodnega sodelovanja je Upravna akademija nave-
zala stike z nekaterimi vecjimi mednarodnimi organizacijami, med
drugimi z NISPAcee, SIGMO in IASIA.””

Vloga Upravne akademije se razlikuje od vloge visokosolskih zavodov.
Ne daje formalne izobrazbe, ampak le potrdila o udelezbi na seminarjih
in o opravljenem strokovnem izpitu. Je le del sistema javne uprave in ne
izobrazevalna institucija. Izvajalci programov izpopolnjevanja in uspo-
sabljanja so ustrezno usposobljeni domaci strokovnjaki, upravni strokov-
njaki iz posameznih ministrstev in upravnih enot. V zadnjih letih je pri-
soten tudi trend izpopolnjevanja in usposabljanja, ki tezi k temu, da bi se
v usposabljanje vodstvenih delavcev vkljucevali tudi strokovnjaki iz tuji-
ne. Z izobrazevanjem kadrov za podrocje uprave se ukvarjajo tudi neka-
tere izobrazevalne institucije v okviru Univerze v Ljubljani, kot so Visoka
upravna Sola, Fakulteta za druzbene vede in Pravna fakulteta.

Ce povzamemo, lahko ugotovimo, da so izobrazevanje, usposabljanje
in izpopolnjevanje javnih usluzbencev v organizacijah javne uprave ena
kljuénih dejavnosti, saj so potrebe po znanju in veScinah vse vecje. Hkra-
ti gre za dejavnost, ki omogoca izboljSanje sposobnosti javnih usluz-
bencev za delo, ki ga opravljajo. Prav z iskanjem novih znanj javnih
usluzbencev je organizaciji zagotovljen kakovosten nadaljnji razvoj.
Organizacija mora potrebe po izobraZevanju in usposabljanju javnih
usluzbencev zaznati in jih sproti zadovoljevati. Pri tem je pomembno, da
vsak javni usluzbencev pozna svoj pomen znotraj organizacije ter nacrtu-
je svoj osebni in poklicni razvoj. S tem dejavno sodeluje pri nacrtovanju
izobrazevalne politike v organizaciji, hkrati pa spodbuja lastno priprav-
ljenost za izobraZevanje in usposabljanje.

Pomemben del sistema izobrazevanja in usposabljanja javnih usluz-
bencev je tudi nac¢rtno usposabljanje javnih usluzbencev za delo, poveza-
no z Evropsko unijo. Vlada RS je na svoji 133. seji’® sprejela stalis¢a in
sklepe v zvezi z odnosi med Slovenijo in Evropsko unijo na podlagi vsebi-
ne drugega rednega porocila Evropske komisije o napredku Slovenije, in
v sklepu omenjenega gradiva nalozila Kadrovski komisiji vlade, da v

77 NISPAcee je mreza institutov in 3ol s podrodja javne uprave v Srednji in Vzhodni
Evropi s sedezem v Bratislavi; SIGMA (Support for Improvement in Government
and Management in Central and Eastern Europe) je projekt Evropske unije pri ce-
lostnem razvoju javnih uprav v drzavah v demokraticnem prehodu; IASIA pa je
mednarodno zdruzenje upravnih institutov in izobrazevalnih ustanov (Internatio-
nal Association of Schools and Institutes of Administration).

78 133. seja Vlade Republike Slovenije je potekala dne 4. novembra 1999, naért grad-

nje institucij ter nacrt zaposlovanja in prezaposlovanja delavcev pa nosi stevilko
sklepa Vlade Republike Slovenije 900-01/98-35(T).
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sodelovanju z Ministrstvom za notranje zadeve ter drugimi pristojnimi
organi pripravi nacrt gradnje institucij ter nacrt zaposlovanja in prezapo-
slovanja delavcev. Se posebej pa je Vlada RS nalozila Ministrstvu za no-
tranje zadeve, Sluzbi Vlade RS za evropske zadeve in Kadrovski sluzbi
Vlade RS, da izdelajo podroben nacrt usposabljanja javnih usluzbencev
in funkcionarjev za delo, povezano z Evropsko unijo.

Tabela 2: Zaposleni v slovenski drzavni upravi 31. 12. 1999
in 31. 10. 20007

Organ Stevilo zaposlenih 31.12. 1999 Stevilo zaposlenih 31.10. 2000
Ministrstva 24.839 25.714
Vladne sluzbe 1.143 1.157
Upravne enote 3.176 3.160
SKUPAJ 29.158 30.031

Cilj programa za usposabljanje javnih usluzbencev za evropske zadeve
je usposobiti upravne delavce za uspesno in ucinkovito delo v okviru
institucij Evropske unije in slovenskih institucij, ki imajo razli¢cne naloge
na podrocju evropskih zadev, oziroma jim zagotoviti sploSna znanja in
spretnosti, ki so potrebne za uspesno in ucinkovito delo na tem podroc-
ju.8% Ciljne skupine upravnih delavcev, ki jih bo treba usposobiti, so: pri-
pravniki; upravni delavci, ki imajo do 5 let delovnih izkuSenj in so stari
do 33 let; upravni delavci, ki se v upravnih organih ukvarjajo pretezno z
evropskimi zadevami; najvisje kategorije upravnih delavcev®! in funkcio-
narji v upravi.

Upravna akademija je v sodelovanju s Sluzbo Vlade RS za evropske
zadeve na podlagi opravljenih analiz®? zacela pripravljati strategijo oziro-
ma program usposabljanja upravnih delavcev in funkcionarjev na
podrocju evropskih zadev. Za pripravnike in zacetnike v drzavni upravi
ter tiste, ki se neposredno ne ukvarjajo z evropskimi zadevami, je tako
treba zagotoviti usposabljanje in izpopolnjevanje glede nekaterih splo-
$nih vsebin s podrocja evropskih zadev,®> medtem ko bodo upravni
delavci, ki se neposredno ukvarjajo z evropskimi zadevami, gotovo potre-
bovali nekatere specializirane vsebine usposabljanja. Poleg tega je treba

79 Podatki so pridobljeni v Kadrovski sluzbi Vlade RS dne 1. januarja 2001. Tega
dne je bilo v celotni slovenski javni upravi zaposlenih nekaj ve¢ kot 150.000 jav-
nih usluzbencev.

80 Gre predvsem za pridobivanje horizontalnega znanja.

81
82

Drzavni podsekretarji in svetovalci Vlade Republike Slovenije.

Kramberger, Anton. 1999. Mehanizmi uspeSnega usposabljanja v javni upravi. V:
Dnevi javnega prava, Portoroz, 1999. Institut za javno upravo, Ljubljana, stran
259-273.

Vsi upravni delavei bodo morali glede na nacrt dela poznati vsaj osnove delovanja
Evropske unije in njenih institucij.

83
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zagotoviti usposabljanje in izpopolnjevanje tudi vsem javnim usluzben-
cem, ki bodo zaposleni v institucijah Evropske unije. Izobrazevanje in
usposabljanje javnih usluzbencev ne samo na podrocju evropskih zadev,
temve¢ tudi na vseh drugih podrocjih, pomenita dolgorocen cilj sloven-
ske javne uprave. Zavedati se moramo, da so javni usluzbenci vezno tki-
vo vsakega upravnega sistema. Njihovo ucinkovito in uspesno delo je
temelj racionalnega delovanja javne uprave, zato je vlaganje v znanje tudi
vlaganje v zmanjSevanje stroskov delovanja drzave in tudi nacin uresni-
cevanja nacela zakonitosti delovanja drzave, kar je prvi pogoj za zado-
voljstvo drzavljanov® in eden od pogojev za vkljuéitev Slovenije v Evrop-
sko unijo.

AVTOMATIZACIJA UPRAVNIH PROCESOV

Slovenski sistem javnih usluzbencev se tako kot sistemi javnih usluzben-
cev v sodobnih demokraticnih druzbah spopada z izzivi, ki izhajajo iz
tega, da so sodobne druZzbe vse bolj predvsem informacijske druzbe, kar
pomeni nov vidik delovanja na podrocju upravljanja. Narascajoca upora-
ba racunalnisko-informacijske tehnologije na vseh ravneh drzave in druz-
be zahteva obvladovanje le-tega, saj drugace upravni proces ne more do-
hajati svojih nalog. Funkcija javne uprave je ¢im ucinkovitejSe reSevanje
problemov tako drzave kot drzavljanov in druZzbenega zivljenja na vseh
njegovih podrocjih. Na tem mestu nastopi ra¢unalnisko-informacijska
tehnologija kot sredstvo, ki naj upravne procese pribliza javnim usluz-
bencem in s tem olajSa njihovo delo. Javni usluzbenci so ujetniki ne-
skonéne komunikacijske mreze, ki definira dolocene probleme in mozne
resitve.85 Javni usluzbenci sprejemajo informacije iz zelo razli¢nih virov,
od svojih nadrejenih in podrejenih, drzavljanskih skupin, raznih agencij
in javnosti ter skozi formalne in neformalne kanale. Med vsemi sprejeti-
mi informacijami morajo narediti selekcijo s porocili, memorandumi,
telefonskimi pogovori ter neformalnimi srecanji, kar ponovno spodbudi
val novih komunikacij in informacij.

Vse vec raznovrstnih podatkov je pripeljalo do potrebe po avtomatiza-
ciji upravnih procesov, ki je v slovenski javni upravi potekala skozi tri
obdobja. Prvo obdobje je pomenilo podrejanje upravnega delovnega pro-
cesa tehnicnim pravilom in se je koncalo v sedemdesetih letih. Drugo
obdobje je pomenilo izredno razsiritev uporabe informacijske tehnologije

84 Duji¢, Slobodan. 1999. Razvoj programov usposabljanj in izpopolnjevanj javnih
usluzbencev. V: Dnevi javnega prava, Portoroz, 1999. Institut za javno upravo,
Ljubljana, stran 256.

8 Long, E. Norton. 1992. Power and Administration. V: Stilmann, Richard J. (ur.).
Public Administration - Concepts and Cases. Fifth Edition, Houghton Mifflin
Company, Boston, stran 251.
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ter pojav osebnega racunalnika, koncalo pa se je v zacetku devetdesetih
let. Tretje obdobje pravkar poteka, zanj pa je znacilno, da se Stevilo oseb-
nih racunalnikov zelo hitro povecuje, hkrati pa se je treba zavedati, da
tovrstna oprema izredno hitro zastareva in da vseh zmogljivosti racunal-
niSke opreme javni usluzbenci v zadostni meri Se vedno ne poznajo ozi-
roma jih ne znajo aplikativno izkoristiti.3¢ Drzavni organi Republike

Slovenije so si zagotovili osnovno tehnolosko in informacijsko infra-

strukturo, katere kazalec je tudi Stevilo osebnih racunalnikov, ki jih je

bilo leta 1994 priblizno 4000, njihovo stevilo pa se povecuje po 40-odstot-
ni letni stopnji.” Kljub temu pa Slovenija $e vedno zaostaja pri uporabi

zmogljivejsih racunalnikov na podrocju telekomunikacij v primerjavi z

upravami v razvitejsih drzavah.

Avtomatizacija upravnih procesov povzroca nastanek tako pozitivnih
kot tudi negativnih posledic, ki se kazejo v stiku organov javne uprave z
drzavljani kot uporabniki njihovih storitev. Drzavljani, ki potrebujejo sto-
ritve organov javne uprave, se ponekod Se vedno srecujejo z zavlaceva-
njem pri izdaji najpreprostejsih dokumentov, z zaprtimi okenci sredi
delovnega casa, brezvoljnimi in neprijaznimi upravnimi delavci, nepoz-
navanjem novih predpisov in zakonov itd. Negativne posledice avtomati-
zacije upravnih procesov s0:38
- ponekod so enostavno avtomatizirali obstojece delovne procese, ne da

bi jih prej proucili z organizacijskega vidika, kar je privedlo do tega, da

se avtomatizirano izvajajo tudi tiste neracionalnosti, ki so se prej
opravljale ro¢no;

- nara$canje uporabe rac¢unalnikov in druge informacijske tehnologije
na podrocju uprave ustvarja zaskrbljenost med zaposlenimi zaradi
moznosti sabotaZze, varstva podatkov, kraje informacij itd.;

- v upravi se vse bolj (zaradi avtomatizacije opravil) uveljavljajo informa-
tiki, ki izpodrivajo dolocene tradicionalne upravne delavce in so celo v
razmerju do vodilnih delavcev, ki nove tehnologije ne obvladajo v celo-
ti, v ugodnejSem poloZzaju.

Pozitivne posledice avtomatizacije upravnih procesov pa so:

- pretok informacij, potrebnih za opravljanje upravnega dela, je hitrejsi
in vecji, hkrati pa se poveca tudi samostojnost izvajalcev dela;

- strokovni delavci lahko opravljajo svoje delo samostojneje, kar omogo-

89

86 Brejc, Miha. 1994. Vloga informacijskih znanj v procesih avtomatizacije poslovne

uprave. V: Drugo posvetovanje doktorjev in magistrov organizacijskih ved, Bled.
Moderna organizacija, Kranj, stran 2.

87 Brejc, Miha. 1996a. Nova organizacijska paradigma v slovenski drzavni ureditvi.

Javna uprava, let. 32, §t. 1, stran 77.

8 Brejc, Miha. 1994. Vloga informacijskih znanj v procesih avtomatizacije poslovne

uprave. V: Drugo posvetovanje doktorjev in magistrov organizacijskih ved, Bled.
Moderna organizacija, Kranj, stran 7.

89 Prav tam, stran 7-8.
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¢a vodilnim delavcem, da se bolj posvetijo vprasanjem, pomembnej-
$im za vodenje organizacije;
- upravna dela se opravljajo hitreje, kakovostneje in z manj napora.

Da bi se lahko avtomatizacija dela odvijala kar se da strokovno in
ucinkovito, je treba bodoce in ze zaposlene informatike ter javne usluz-
bence usposabljati s pridobivanjem specificnega organizacijskega in
funkcionalnega znanja, s poglabljanjem metodoloskega znanja, s pou-
darjanjem pomembnosti sistemskega razmisljanja, s pridobivanjem
komunikacijskega znanja in znanja javnega informiranja. Posodabljanje
upravnega dela zahteva nov nacin vodenja, usmerjenost k skupinskemu
delu in ljudem, sposobnost delovanja s pomocjo projektov in sposobnost
ustrezne komunikacije. Razvoj in zahtevnost komunikacijske tehnologije
sama po sebi zahtevata visoko raven strokovnosti in le strokovno uspo-
sobljeni javni usluzbenci bodo lahko zagotovili ljudem prijazno in k stori-
tvam usmerjeno upravo.
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UvOD

Znotraj sistema javnih usluzbencev deluje razen obeh dveh Ze predstav-
ljenih sistemov tudi sistem, katerega obstoj je splosna sistemska teorija
komajda zaznalal in se z njim ni pretirano poglobljeno ukvarjala. Gre za
simbolno raven oziroma sistem upravljanja v sistemu javnih usluzben-
cev. Simbolna raven je enako pomembna kot preostali dve ravni upravne-
ga delovanja, ¢eprav je relativno manj otipljiva od njiju. Kakor hitro se
vzpostavita in zacneta delovati obe Ze opisani ravni v sistemu javnih
usluzbencev, se posledi¢no vzpostavi tudi simbolna raven, kar bi lahko
oznacili za njeno primarno znacilnost. Z aktom vzpostavitve simbolne
ravni seveda nicesar ne povemo o njenih kvalitativnih znacilnostih, saj
sam obstoj ravni upravne etike in kulture upravljanja v sodobnih demo-
kracijah ne zadosca. Simbolna raven v sistemu javnih usluzbencev zato v
nekoliko vecji meri kot preostali ravni zahteva vsebinsko kakovostno
vzpostavitev konstitutivnih elementov.? Z opredeljevanjem, kaj je dobro
in kaj slabo v sistemu javnih usluzbencev in v upravnem delovanju, lah-
ko ta raven dejansko spodbuja doloceno delovanje in prepoveduje neko
drugo delovanje. Tovrstna dolocnost je lepo razvidna v vsebini politik in
stilu delovanja uprave, pri cemer je za uspesno vladanje pomembno
oboje.

ETIKA IN ETICNO OBNASAN]E V SISTEMU
JAVNIH USLUZBENCEV

Uprava je obsezen in druzbeno zelo pomemben organizacijski sistem, ki
naj bi deloval v skladu s splosnimi druzbenimi interesi in v interesu vsa-
kega posameznika. Prav zaradi tega je treba ta sistem nenehno prilagaja-
ti konkretnim zahtevam casa in prostora ter nenehno in sistematicno izo-
brazevati ljudi, ki delajo v upravi. Vendar pa reorganizacija upravnih
sistemov ni nikoli povsem konc¢ana.? Neko¢ je prevladovalo mnenje, da
gre pri reorganizaciji uprave le za novo tehnologijo in metode dela, danes

1 Glej predvsem Parsons (1975) in Smidovnik (1985).

2V konkretnem primeru se seveda slednja ugotovitev nanasa na oba elementa, ki
ju bomo v tem poglavju podrobneje predstavili, to sta etika in upravna kultura v
sistemu javnih usluzbencev.

Pirnat, Rajko. 1996. Reforma javne uprave in postopek priprave za polnopravno
¢lanstvo v EU. Javna uprava, let. 32, §t. 3, stran 393-395.
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pa vemo, da je zelo pomembna tudi etika javnih usluzbencev. Brez etic-
nega razmisljanja si v upravi le stezka predstavljamo njeno ucinkovito
reorganizacijo in posodobitev.*

Jerovsek je v uvodu k Etiki upravnega dela® zapisal, da je razmerje
med drzavo in posameznikom, ki je v razmerju do inertnega drzavnega
aparata praviloma v neenakopravnem polozaju, eno temeljnih vprasanj
demokrati¢ne drzave. To razmerje je vcasih odvisno celo bolj kot od drza-
ve zapovedanih pravil od upravne kulture, ki jo kaze moralna drza uprav-
nega usluzbenca. Jerovsek trdi, da v sedanjem casu stopa v ospredje
predvsem cloveska moralna podoba javnega usluzbenca.

Za pojma etika in morala je znacilno, da sta pogosto uporabljena
nedosledno. Pri etiki gre za raven teorije, pri morali pa za raven prakse.
Etika je teoreti¢na disciplina o nravnosti, morala pa skupek druzbenih
predpisov, ki veljajo v posameznem ¢asu in kulturi.® Za odgovorno ¢love-
kovo ravnanje je potrebna etika in eden izmed najpomembnejsih pojmov
v etiki je vest. Vest nas po Rotu usposablja za pravilno presojo razlicnih
moralnih vprasanj. Etika javnih usluzbencev proucuje moralo, moralna
nacela in moralno odlocanje ter norme in postopke za odlocanje v javni
upravi. Kodeks upravnih delavcev naj bi narekoval, kako naj delavec v
upravi ravna, da bi bilo njegovo ravnanje eticno do njega samega, do dru-
gih in do organizacijske enote, v kateri je zaposlen. Kaj je prav (in kaj
ne), je mogoce razsojati na podlagi veljavnih norm - zakonov in predpi-
sov. Seveda pa ravnanje po teh normah vedno ne izpolnjuje tudi pogoja
za eti¢no ravnanje. Pravni red praviloma namre¢ temelji na kodifikaciji
tistega, kar ni dovoljeno, saj bi s predpisovanjem tistega, kar je dovolje-
no, dusil ustvarjalnost in razvoj. Poleg tega se pogosto dogaja, da norme
postanejo (pre)toge in nezivljenjske. Ta vmesni prostor je prostor, ki
potrebuje eti¢no presojo. Za eti¢no presojo so primerne tudi situacije in
okoliscine, ki jih zakonodajalec Se ni mogel predvideti oziroma jih zaradi
specificnosti ni mogel zajeti.

Javni usluzbenci so predvsem zavezani, da delujejo v javno dobro, zato
je etika upravnega dela eden od temeljnih kamnov pri tej nalogi. Pomenu
etike v javni upravi se ne more pripisati premalo pomena zaradi diskredi-
tacijske pravice javnih usluzbencev pri opravljanju njihovega dela, pri
nadzoru javnih financ, pri postopkih z drzavljani in pri uresnicevanju
drzavne politike.” Temeljnim zahtevam po vedji u¢inkovitosti, uspesnosti
in gospodarnosti v upravi se je tako pridruzila tudi zahteva po eti¢nosti
ravnanja, kar s kratico izrazimo s 4E.® Etika (3e posebej kodirana) je eden

Glej predvsem Radovi¢, Suzana. 1998. Profesionalna etika v upravi. Interno gradi-
vo Upravne akademije za udelezence seminarjev, Ljubljana.

Jerovsek, Tone. 1997. Etika upravnega dela. Paco, Ljubljana.
6 Rot, Andrej. 1997. Etika in druzba. Modrijan, Ljubljana.

Kos, Borivoj. 1998. Etika in reforma javne uprave v drzavah OECD. Javna uprava,
let. 34, st. 2, stran 265.
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od dejavnikov, ki dolo¢ajo proces odlo¢anja. Za Bosti¢a, Kosirja in Rajha’

so vrhovna nacela etike upravnega dela samostojnost nasproti politiki,

odgovornost, strokovnost in zakonitost. Ta nacela pridejo do izraza pri

odnosu uradnikov do drzavljanov kot posameznikov, do druzbe kot celo-

te, do lastne upravne organizacije in do dela. Nezakonito in nepravilno

odloc¢anje je mogoce odpraviti s strokovnim izpopolnjevanjem, pozitivho

stigmatizacijo uspeSnih uradnikov, sankcioniranjem nezakonitosti in

finanénim nagrajevanjem glede na kakovost in obseg dela.l? SIGMA je

pripravila vzorcéni model etike javnih usluzbencev, katerega eticna infra-

struktura sestoji iz teh elementov:!!

- politicna podpora,

- ucinkovita pravna zgradba,

- ucinkoviti mehanizmi nadzora in odgovornosti,

- navodila oziroma eti¢ni kodeksi za izvajanje upravnih nalog,

- poklicna socializacija, zlasti usposabljanje in zgledno ravnanje vods-
tva,

- podporno okolje in pogoji (relativno dobre place in prava mera varno-
sti zaposlitve),

- koordinacijska in nadzorna telesa za eticna vprasanja, ki preverjajo,
svetujejo, nadzorujejo in spodbujajo eticno ravnanje, ter

- dejavna civilna druzba z informacijsko odprtostjo in sistemskim pro-
storom za pritozbe zaradi neeticnega ravnanja javnih usluzbencev.

Koncept je celovit in sistemsko podprt,'? saj pokriva funkcije usmerja-
nja (politicna podpora, eti¢ni kodeksi in poklicna socializacija), uprav-
ljanja (podporno okolje s kadrovsko politiko in nadzornimi organi) in
nadzora (uc¢inkovita pravna zgradba, mehanizmi nadzora in odgovornost
ter javnost).

S svojim eti¢nim ravnanjem lahko javni usluzbenci prispevajo k obli-
kovanju kakovostno drugacne vloge drzave v odnosu do drzavljanov in
spodbudijo tudi njihovo kakovostno in konstruktivno udelezbo. Sodobni
pristopi k proucevanju uprave se v demokrati¢nih drzavah nagibajo k
poudarjanju pomena vrednot, kot sta pravi¢nost in enakost, kar spodbu-
ja vpeljevanje eti¢nih sestavin v sistem javnih usluzbencev. Eti¢ne sesta-
vine so Se posebej pomembne v drzavah z relativno mlado demokrati¢no

4E je kratica za effectiveness (u¢inkovitost), efficiency (uspesnost), economy (gos-
podarnost) in ethics (eti¢nost). Glej tudi Kovac (2000, 21).

Bostic, Alojz, Kosir, Matej in Rajh, Vekoslav. 1997. Etika upravnega dela. Paco,
Ljubljana, stran 20.

10 Prav tam, stran 44.

™ Ethics in Public Service - Current Issues and Practice, PUMA Public Manage-

ment, $t. 14, Paris CEDEX, 1996.

Kos, Borivoj. 1998. Etika in reforma javne uprave v drzavah OECD. Javna uprava,
let. 34, §t. 2, stran 265-276.
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tradicijo, saj so te sestavine pomembne pri reformi uprave, katere koncni

cilj je ustvariti odgovornega, ucinkovitega ter prijaznega upravnega

delavca, s katerim bodo zadovoljni tudi drzavljani. Zadovoljstvo z upravo
pa v kon¢ni fazi pomeni tudi zadovoljstvo z vladajoco politicno opcijo.

Eticne sestavine se v sistemu javnih usluzbencev pojavljajo v ve¢ odno-

sih:13

- Odnos med javnimi usluzbenci in drzavljani. Javni usluzbenec se v
odnosu do drzavljanov ne sme postavljati v superioren polozaj. Vse
drzavljane mora obravnavati pravicno in enakopravno, hkrati pa ne
sme storiti nicesar, kar ni v skladu s pravili, ki veljajo v organizaciji.
Poleg tega je za dober odnos pomembno tudi obvescanje drzavljanov o
ciljih in metodah uprave.

- Odnos med javnimi usluzbenci in druzbo. Odnos temelji na pripadno-
sti doloceni skupnosti, iz katere izhaja tudi splosna politicna lojalnost
do dolocene politi¢ne opcije in izvoljene upravne avtoritete. V demo-
kraticni druzbi imajo lahko javni usluzbenci svoja prepric¢anja in po-
glede, kljub vsemu pa morajo biti zvesti sploSnim eti¢nim vrednotam,
ki veljajo znotraj neke druzbe.

- Odnos javnih usluzbencev do upravne organizacije. Odnos v tem pri-
meru temelji na spostovanju dolocenih ciljev, nalog, delovnih metod in
vrednostnih kriterijev, ki jih sprejme vodstvo dolocene upravne orga-
nizacije.

- Odnos javnih usluzbencev do dela. Ta odnos se kaZe v interesu javne-
ga usluzbenca do njegovega profesionalnega podrocja, do veselja do
dela. K temu lahko pripomorejo tudi dolocene spodbude, kot so nagra-
de za uspesnost pri delu, napredovanje in denarni dodatki.

Ena najvecjih tezav, s katerimi se spopadajo nove demokracije, ki sku-
$ajo zgraditi konsistenten sistem javnih usluzbencev, je neeti¢no obnasa-
nje zaposlenih v upravi, kot na primer podreditev doloceni politicni eliti
v zameno za podkupnino, nepotizem ali uporaba sluzbenega inventarja
za osebne potrebe. Na splosno so eticna vprasanja najveckrat povezana z
zlorabo sluzbenega polozaja, zanemarjanjem zakonskih, upravnih in
drugih nalog ter vedenjem, ki ni v skladu z eti¢nimi normami. Neeti¢no
vedenje je v prvi vrsti pogojeno z mentaliteto posameznika, s tradicijo in
splosno sprejetimi moralnimi normami in naceli v druzbi. Poleg tega etic-
no ravnanje v upravi otezujejo tudi doloceni drugi dejavniki, na primer
pretirana strokovnost (glede na to, da vse odlocitve, ki se v upravi spreje-
majo, le niso strokovne), toga hierarhi¢nost in avtoritativno vodenje,
monopol v odnosu do okolja in tudi notranje vrednote v organizaciji.

13 Radovi¢, Suzana. 1998. Profesionalna etika v upravi. Interno gradivo Upravne
akademije za udelezence seminarjev, Ljubljana.
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Kodeks ravnanja javnih usluzbencev

Eticne sestavine v sistemu javnih usluzbencev so odvisne od cele vrste
notranjih in zunanjih dejavnikov, kot so individualne lastnosti posamez-
nikov, organizacije kulture in strukture ter druzbenih pric¢akovanj. S tega
vidika je smiselna vpeljava eticnega kodeksa javnih usluzbencev, ki ga je
sprejela Vlada Republike Slovenije 18. januarja 2001." Kodeks ravnanja
javnih usluZzbencev je sprejela vlada po priporocilu Sveta Evrope, hkrati
pa nalozila ministrstvom in vladnim sluzbam, da ga upoStevajo pri

postopkih zaposlovanja in pripravi zakonskih in podzakonskih aktov s

podrocja organizacije in delovnopravne zakonodaje. Ob tem se je zaveza-

la, da ga bo smiselno uporabljala tudi za ministre in druge funkcionarje.

Kodeks ravnanja javnih usluzbencev velja za vse javne usluzbence,

ceprav po drugi strani drzi, da eticni kodeks sam po sebi Se ne zagotavlja

eticnega obnasanja javnih usluzbencev.’® Kodeks ravnanja javnih usluz-
bencev zacrtuje smernice delovanja javnih usluzbencev in vsebuje te ele-
mente:

a) Uporaba kodeksa. Ta kodeks se uporablja za vse javne usluzbence.
Ker pa pojem javni usluzbenec v veljavni slovenski zakonodaji de jure
(Se) ne obstaja, je za namen tega kodeksa opredeljen tudi pojem javni
usluzbenec; to je oseba, zaposlena pri drzavnih organih, upravah
samoupravnih lokalnih skupnosti, javnih skladih, javnih agencijah in
drugih osebah javnega prava, ki pretezno izvajajo upravne naloge. !

b) Namen kodeksa je opredeliti nacela opravljanja javnih nalog, po kate-
rih se morajo ravnati javni usluzbenci. Kodeks je namenjen tudi sez-
nanitvi javnosti z ravnanjem, ki ga ima pravico pricakovati od javnih
usluzbencev.

¢) Nacela ravnanja opredeljujejo delovanje javnega usluzbenca. Delova-
nje javnega usluzbenca mora biti politicno nevtralno in nepristransko,
javne naloge pa mora opravljati ¢astno v mejah ustave, ratificiranih in
objavljenih mednarodnih pogodb, zakonov in podzakonskih predpi-
sov. Javni usluzbenec mora biti lojalen do delodajalca, pri katerem
opravlja javne naloge. V odnosih z drzavljani, svojimi predstojniki in

14 Kodeks ravnanja javnih usluzbencev je sprejela Vlada Republike Slovenije na svo-

ji osmi seji pod tocko 5d (Kodeks ravnanja javnih usluzbencev, Uradni list RS,
8/2001).

Kodeks javnih usluzbencev bo prenehal veljati s prvim dnem uporabe novega za-
kona o javnih usluzbencih (Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravna-
va, Porocevalec Drzavnega zbora Republike Slovenije, 25. april 2001, 227. ¢len).
Sprejem novega kodeksa javnih usluzbencev bo v skladu s predlogom zakona pri-
stojnost novega organa v sistemu javnih usluzbencev - uradniskega sveta.

15

16 Kot bomo videli kasneje, omenjena opredelitev javnega usluzbenca ne sledi dikci-

ji, ki jo uporablja najnove;jsi predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravna-
va (2001).



SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV 113

drugimi javnimi usluzbenci mora biti spostljiv. Od javnega usluzbenca
se pricakuje, da opravlja naloge strokovno, vestno, nepristransko in
kakovostno, pri tem pa uposteva le javni interes in konkretne okolisci-
ne primera. Javni usluzbenec svojega polozaja ne sme izkoriscati za
svoj zasebni interes; vedno mora ravnati tako, da ohranja in krepi zau-
panje javnosti v postenost, nepristranskost in ucinkovitost opravljanja
javnih nalog.

d) Postenost javnega usluzbenca. Javni usluzbenec ne sme ponujati ali

dajati kakrSne koli prednosti v zvezi z opravljanjem javnih nalog,
razen Ce je z zakonom pooblascen, da to stori. Ce javnemu usluzbencu
ponudijo nedovoljene ugodnosti (darila, usluge ali druge koristi zanj
ali za njegove bliznje), mora te ugodnosti zavrniti ter poskusati identi-
ficirati osebo, ki tako ponudbo daje, ter vse skupaj ¢im prej prijaviti
svojemu predstojniku ali neposredno pristojnemu organu. Hkrati ne
sme ugodneje obravnavati drugih ali nekdanjih javnih usluzbencev in
jim dajati prednosti pri dostopu do javne sluzbe. Javni usluzbenec, ki
meni, da se od njega zahteva ravnanje, ki je nezakonito, nepravilno in
neeticno in pri katerem gre za delovanje, ki ni v skladu s kodeksom
ravnanja javnih usluzbencev, mora to prijaviti v skladu z zakonom pri-
stojnemu organu. Nasprotje interesov nastane v okolis¢inah, pri kate-
rih ima javni usluzbenec zasebni interes, ki je v nasprotju z nepristran-
skim in objektivnim opravljanjem nalog. Javni usluzbenec je obicajno
edina oseba, ki ve za nasprotje interesov, zato je osebno odgovoren, da
ukrepa tako, da se izogiba takemu nasprotju interesov.

e) Odgovornost nadrejenega. Javni usluzbenec, ki vodi ali nadzoruje dru-

f)

17

ge javne usluzbence, mora to opravljati v skladu s predpisi, politikami
in cilji javnega organa oziroma organizacije, za katero dela. Odgovarja-
ti mora tudi za dejanja, ki jih stori njegovo osebje, ¢e sam ni ukrepal
primerno. Obenem mora delovati tako, da preprecuje korupcijo svoje-
ga osebja v zvezi z opravljanjem javnih nalog. S svojim vedenjem in
ravnanjem mora dajati zgled sposobnosti in posStenosti.

Spostovanje kodeksa. Javni usluzbenec je dolzan ravnati v skladu s
kodeksom ravnanja javnih usluzbencev, zato mora biti seznanjen z
njegovimi dolocbami in morebitnimi spremembami. Krsitev kodeksa
ima lahko za posledico uvedbo postopka za disciplinsko odgovor-
nost.'” Predstojnik organa drZavne oziroma javne uprave mora kodeks
vkljuciti v pogoje za sklenitev zaposlitve.

Disciplinska odgovornost javnih usluzbencev bo natancneje opredeljena Sele v

novem zakonu o javnih usluzbencih, zato je taksna formulacija, kot jo vsebuje ko-
deks ravnanja javnih usluzbencev, pravno vprasljiva, saj lahko disciplinsko odgo-
vornost uvaja le zakon.
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UPRAVNO-POLITICNA KULTURA
IN SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

Za razumevanje javne uprave lahko o kulturi razmisljamo na treh ravneh:
societalni, politiéni in upravni.'® Vse tri vrste kulture namre¢ vplivajo na
vodenje in delovanje javne uprave. Splosne vrednostne usmeritve v druz-
bi vplivajo na vedenje posameznikov, delujoc¢ih v okviru formalnih orga-
nizacij, kot tudi na nacin, na katerega so te organizacije strukturirane in
upravljane. Politicna kultura prav tako (vsaj delno) vpliva na odnose med
politicnimi in upravnimi elitami ter na odnose med prebivalstvom in
upravo. Splo$na usmeritev druzbe k upravljanju in brezosebni avtoriteti
v formalnih organizacijah ravno tako vpliva na vedenje javnih usluzben-
cev. Ti so v¢asih obsojeni na brezosebno vodenje in upravljanje, vendar z
mnogimi tankimi, toda mo¢nimi vezmi povezani z druzbo in vrednotami
te druzbe.?

Klaus von Beyme?® Slovenijo po osamosvojitvi uvri¢a po kriteriju
uspesnosti procesa demokraticnega prehoda med drzave, ki jih imenuje
anokracija. Zanjo so znacilni protislovni elementi v enem rezimu, saj
pomeni zmes med anarhijo in avtokracijo, vendar pa za Slovenijo hkrati
velja, da ima najboljse moznosti za hiter prehod k popolni demokraciji.
Kljub temu pa za vecino novih demokraticnih drzav velja, da imajo Se
posebej velik zaostanek na podroc¢ju (demokraticne) politicne kulture.
Tudi Lipset?! ugotavlja, da je za ustvarjanje podlage za mnozi¢no naklo-
njenost demokraciji potrebno veliko ¢asa, obenem pa je skladnost med
politi¢no kulturo in politicnim sistemom nujni pogoj stabilnosti politi¢ne
ureditve. Skratka, preobrazba politicne kulture poteka obicajno v veé
smereh, poteka pa v okviru, ki ga opredeljuje obstojeca politicna kultura.
Slovenska politi¢na kultura ima tako po eni strani Se vedno Stevilne ele-
mente avtokratske politicne kulture. To pomeni, da se kazejo nezaupanje
v demokraticne politicne ustanove, pasiven odnos drzavljanov do politi-
ke in politikov, nevroti¢nost in pomanjkanje strpnosti.?? Po drugi strani
pa lahko prepoznamo tudi razlicne oblike nastajajoce demokraticne poli-

18 Brezovsek, Marjan. 1997. Upravna kultura v Sloveniji. V: Brezoviek, Marjan (ur.).
Politoloski dnevi — zbornik referatov, Portoroz. Slovensko politolosko drustvo,
Ljubljana, stran 177.

19 Lahko bi tudi rekli, da posamezne organizacije v upravi razvijajo svojo lastno kul-

turo (elitisticno, participativno) (Brezovsek 1997, 186).

20 Bayme, von Klaus. 1996. Transition to Democracy in Eastern Europe. St. Martins

Press, New York, stran 166.

Lipset, Martin. 1994. The Social Requirements for Democracy Revisited. Ameri-
can Sociological Review, st. 1.

21

22 Novak, Bogomir. 1997. Zgodovinska pogojenost slovenske samozavesti. Revija

2000, 96-97.
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ticne kulture z nacionalno samozavestjo, ki temelji na samostojni drzavi,
vstopanju v Evropsko unijo, zaupanju v sposobnost preZzivetja naroda in
demokraticnosti. V Sloveniji tudi ne obstaja brezpogojna podpora novi
politiéni ureditvi;?3 ta podpora je instrumentalna, kar pomeni, da je prej
stvar racionalne kot pa moralne izbire, to pa lahko v dolocenih okolisci-
nah pripelje do destabilizacije politicnega sistema. Taksna pogojna pod-
pora - uspesnost na gospodarskem in politicnem podrocju - je lahko
odtegnjena, ko vecina meni, da sistem ni vec¢ dovolj ucinkovit pri izpol-
njevanju njenih pricakovan;.

V opisanih razmerah se razvijata tudi slovenska javna uprava in slo-
venski sistem javnih usluzbencev. Preobrazba slovenske javne uprave in
lokalne samouprave je velik projekt, ki pa v celoti Se (vedno) ni koncan
in ga potemtakem ne moramo oceniti kot uspesnega. Za zdaj je bilo
opravljeno le (delno) lokalno preoblikovanje, medtem ko se je kakovost
opravljanja storitev za drZavljane marsikje poslabsala, postopki pa
podaljsali in $e bolj zapletli.** Glavni namen preobrazbe upravnih dejav-
nosti je bil ustrezno razmejiti pristojnosti med ob¢ino in drzavo. V Evropi
je v procesu decentralizacije v zadnjih desetletjih prislo do vrste preobli-
kovanj glede prenosa pristojnosti na lokalne skupnosti. Slovenska preo-
brazba je $la v ravno obratni smeri, v smeri centralizacije, v smeri stroge-
ga locevanja med drzavo in lokalno oblastjo.?® Tako je upravljanje v
slovenskih ob¢inah Se vedno klasicno, zlasti pa so odsotni procesi stra-
teSkega nacrtovanja in evalvacije. Tezisce delovanja lokalnih skupnosti bi
se moralo nagniti v prid dejavnosti, pri katerih gre za storitve druzbenih
dejavnosti in gospodarske infrastrukture. To so dejavnosti javnega pome-
na, ki ustvarjajo zivljenjske razmere za delo drzavljanov v njihovih nase-
ljih. Ob¢ina oziroma lokalna skupnost bi se morala spremeniti v storit-
veno podjetje, Zupan pa bi moral praviloma prevzemati vse vec
menedzerskih funkcij.

Na podrocju javne uprave je v Sloveniji prisoten predvsem model biro-
kratske organizacije. Stevilo upravnih delavcev in obseg dela nista v
neposredni povezavi, javni usluzbenci pa ustvarjajo delo drug drugemu.
Pocasi pa tudi v slovensko javno upravo vendarle prodira nova organiza-
cijska paradigma, katere glavna znacilnost je opusScanje birokratske orga-
nizacije, ker ta postaja vse manj ucinkovita. Upravne dejavnosti je mogo-
¢e organizirati v skladu s sodobnimi organizacijskimi teorijami, po
katerih so uporabniki oziroma drzavljani hkrati lastniki in kupci teh sto-

23 Bernik, Ivan, To$, Niko in Malnar, Brina. 1995. Protislovja instrumentalnega razu-
mevanja demokracije. Teorija in praksa, let. 32, §t. 7/8, stran 586.

24 Brezovsek, Marjan. 1997. Upravna kultura v Sloveniji. V: Brezovsek, Marjan (ur.).
Politoloski dnevi - zbornik referatov, Portoroz. Slovensko politolosko drustvo,
Ljubljana, stran 182.

25 Gre za tako imenovano dvotirnost uprave.



116 SIMBOLNA RAVEN V SISTEMU JAVNIH USLUZBENCEV

ritev. Osnovna znacilnost nove organiziranosti upravne dejavnosti se
kaze predvsem v njeni procesni naravnanosti.

Posodabljanje organiziranosti upravnega delovanja zahteva tudi nov
nacin vodenja, ki vkljucuje vodilne sposobnosti, usmerjenost k skupin-
skemu delu in k ljudem, ki so sposobni delati po projektih in s sposob-
nostjo komuniciranja. Nova organiziranost in narascajoca uporaba infor-
macijske tehnologije zahtevata visoko raven strokovnosti. Le strokovno
usposobljeni javni usluzbenci bodo lahko zagotovili priblizevanje ljudem
prijazne in k storitvam usmerjene uprave. Kultura, ki poudarja vrline in
vrednost individualizma in osebne enakosti, tezko sprejema neosebni
nacin vodenja. Sodobne kulturne vrednote tudi vse bolj poudarjajo pravi-
co ljudi, da sami odlocajo o svoji prihodnosti, kar ni v skladu s tradicio-
nalno racionalno avtoriteto kot sredstvom nadzora nad posameznikom.
Participativni modeli organizacije pri odloc¢anju vkljucujejo tudi stranke
in nizje ravni uradnikov, kar je pomembno za njihovo motivacijo.

Po razseznostih upravno-politicne kulture prevladujejo hierarhija nad
enakostjo, prisila nad svobodo (¢eprav v bolj posrednih oblikah kot prej)
ter lojalnost do manjsih skupin, strank nad obveznostmi in dolZznostmi
do celote. Cetrti in kon¢ni vidik upravno-politiéne kulture pa je stopnja
(ne)zaupanja do upravno-politicnih institucij. Kot je mogoce razbrati iz
podatkov Slovenskega javnega mnenja,?® je za upravno-politi¢ne institu-
cije ocitno, da se razmerja zaupanja in nezaupanja oblikujejo nekako na
treh ravneh: v odnosu do institucij, ki zagotavljajo red in celovitost siste-
ma (vojska, policija); v odnosu do institucij, ki so individualizirane in
predstavljene skozi delovanje posameznika (predsednik republike, pred-
sednik vlade), ter kon¢no v odnosu do klasicnih politi¢nih institucij, ki
so nosilke politicnega odlocanja (vlada, parlament). Stopnja zaupanja ali
nezaupanja je v upravno-politi¢ni kulturi pomembna predvsem za dolo-
¢itev upravne moci. Slovenija, ki nima niti visoke stopnje zaupanja v
politi¢ne institucije niti visoke stopnje medosebnega zaupanja, spada
med drzave, v katerih obstaja relativno visoka moc¢ uprave. Med indu-
strijskimi drzavami sta taksnemu modelu blizu Italija in Francija. Uprava
je v takSnem modelu fragmentirana, ideolosko obarvana in medsebojno
blokirana.?”

Za slovensko politiko in upravo je vse nasteto velika preizkusnja, ki je
tudi kulturno dolocena, saj v slovenski politi¢ni in upravni kulturi lahko
zasledimo tudi taksne elemente, kot so pripisovanje krivde za svoje sla-
bosti drugim, pomanjkanje duha zakonov, dajanje prednosti kratkoroc-
nim ciljem pred dolgorocnimi ter odpor proti spremembam. Na drugi

26 To3, Niko. 1999. Zaupanje v institucije. V: Bohinc, Rado in Cerneti¢, Metod (ur.).
Civilna druzba v Sloveniji in Evropi. Drustvo Obc¢anski forum, Ljubljana.

27 Brezovsek, Marjan. 1997. Upravna kultura v Sloveniji. V: Brezoviek, Marjan (ur.).
Politoloski dnevi — zbornik referatov, Portoroz. Slovensko politolosko drustvo,
Ljubljana, stran 186.
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strani so poudarjanje klju¢nih strateskih podrocij namesto razvojnih
nacrtov, razvijanje partnerstva, premik k rezultatom in ucinkom ter
upravljanje razlicnosti in vpeljava fleksibilnosti in decentralizacije brez
fragmentacije. Ravno pomanjkanje upravno-kulturne infrastrukture kot
podpore birokratski strukturi je tisto, kar vodi k upravljanju po volji
uradnikov in prispeva k vcasih nepravi¢ni negativni konotaciji slovenske
uprave kulture.
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UvOD

Sistem javnih usluzbencev v Republiki Sloveniji temelji na javnoprav-
nem modelu urejanja usluzbenskih razmerij.! Pri tem bi v trenutno
veljavnem slovenskem pravnem redu pojem javnega usluzbenca zaman
iskali, saj veljavna ureditev govori o delavcih v drzavni upravi, kar je
neprimeren izraz, saj s tem v sistem javnih usluzbencev niso vkljuceni
vsi zaposleni v upravnem sistemu. V mnogih evropskih drzavah so usluz-
benska razmerja urejena z javnim pravom oz. s posebno zakonodajo o
javnih usluzbencih. To seveda ne pomeni, da za javne usluzbence velja
popolnoma drugacna ureditev kot za zaposlene v zasebnem sektorju;
posebej so urejene le posebnosti, v preostalem delu pa je polozaj javnih
usluzbencev urejen s splosnimi predpisi, ki veljajo tudi za zasebni sektor.
V manjsini evropskih drzav pa nasprotno velja v sistemih javnih usluz-
bencev ureditev, po kateri se njihov polozaj prakti¢no ne razlikuje od
polozaja zaposlenih v zasebnem sektorju. Drzava in lokalna skupnost sta
v teh sistemih kot delodajalca v enakem pravnem polozaju kot delodajal-
ci v zasebnem sektorju. Na naslednjih straneh bomo predstavili primer-
jalni vidik sistema javnih usluzbencev, pri cemer se bomo osredotocili na
nekatere evropske drZave,? predvsem pa na Nemcijo, saj je Republika
Slovenija ravno v ureditvi nemskega sistema javnih usluzbencev v prete-
klosti v najvedji meri iskala resitve za lasten sistem javnih usluzbencev.3
Ob upostevanju predpostavk, da so dolocena vprasanja razlicnim uprav-
nim in druzbenim sistemom skupna ter da razlicne reSitve vprasanja v
primerjalnih sistemih pomenijo enakovredne moznosti, imamo kot rezul-
tat primerjalne metode - vsaj teoreticno — na voljo doloceno stevilo moz-
nih alternativ, med katerimi lahko izbiramo pri odlocanju o resitvi dane-

ga vprasanja. Ob navedenem pa je Ze na zacetku treba poudariti, da
1 Virant, Grega. 1996. Nadzor nad delovanjem javne uprave. V: Izbrano $tudijsko
gradivo, VUS, Ljubljana, stran 1-17.

Sistemi javnih usluzbencev skorajda v vseh evropskih drzavah (izjema je vecina
nekdanjih socialisti¢nih drzav) zgodovinsko izhajajo iz treh temeljnih modelov -
nemskega, francoskega in angleskega (glej Minz 1979,; Toonen in Raadschelders
1997 in KerSevan 1998). Zato se bomo v primerjalnem pregledu osredotocili pred-
vsem na te tri drzave, predstavili pa bomo tudi nekatere resitve v italijanskem si-
stemu javnih usluzbencev, ki je pogosto naveden kot primer problemati¢nega si-
stema, v katerem je zaslediti tudi visoko stopnjo korupcije in nepotizma (glej
predvsem Lewanski 1997), ter latvijskega, poljskega in madzarskega sistema jav-
nih usluzbencev, v katerih lahko zasledimo probleme, podobne tistim v sloven-
skem sistemu javnih usluzbencev.

3 Glej predvsem Trpin (1996, 15-40), Trpin (1996b, 359-363) in Kersevan (1998,
655).
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primerjalna metoda Se zdalec ni tako neproblematicna, kot se zdi na prvi
pogled,* saj je kljub moznosti identifikacije skupnih elementov in vpra-
$anj v razli¢nih upravnih in druzbenih sistemih zgreseno poudarjati nji-
hovo popolno izenacevanje, saj so lahko okoli¢ine za pojav dolocenega
elementa ali vprasanja v razlicnih primerih zelo razlicne, zato lahko
zanemarjanje oziroma abstrahiranje teh okolis¢in pomeni enacenje
razli¢nega.

Tabela 3: Sistemi javnih usluzbencev - kratka primerjava Slovenije
in nekaterih evropskih drzav*

Elementi v sistemu Slovenija Evropske drZave* *

javnih usluzbencev

Zaposlovanje Decentraliziran nabor novih zaposlitev Decentraliziran nabor novih zaposlitev,

in odpuscanje Zjavnimi razpisi, zaposlovanje padajoca varnost dela, narasCajoce
Stipendistov in interne prerazporeditve,  pogodbeno zaposlovanje (VB in A),
visoka varmost dela. Odpuscanje zelo konkurencni izpiti pred nastopom dela (F),

omejeno, po predlogu zakona o javnih centraliziran sistem v CH.
usluzbencih ve¢ moznosti.

Napredovanje Sistem kariere po nacelu senioritete VF, N, Ain CH sistem kariere po nacelu
v triletnih obdobjih, vmesno senioritete, drugod sistem delovnih mest.
napredovanije le iziemoma.

Placni sistem, Centralizirana pogajanja, kolektivna Centralizirana pogajanja v N, Ain CH,

nagrade in spodbude  pogodba za negospodarske dejavnosti,  drugod decentralizirana, razvoj kazalcev
fiksnost plac glede na delovno mesto, uspesnosti kot podlaga variabilnemu delu
spodbude le finanéne in absolutno place (SV, VB, NL, A), v N tudi posebni
ter relativno omejene. pokojninski skladi.

Usposabljanje V nacionalnem izobraZevalnem sistemu  V nacionalnem izobrazevalnem sistemu

in izobraZevanje in na trgu, centralna institucija znotraj nacionalna institucija v F, interno
uprave Upravna akademija, obvezen usposabljanje pred nastopom delav N,
strokovni izpit za delavce v upravi obvezno ob nastopu dela v A, poudarek na
na zacetku zaposlitve. sistemskem usposabljanju v CH.

Razvoj kadrov Centralizirana kadrovska politika Sistemsko urejeno vF, Nin CH, drugod
ne posveca pozornosti razvoju, decentralizirano na ravni posameznih enot
nove moznosti bo ponudila bodoca ali agencij.

ureditev sistema javnih usluzbencev.

* Shema je povzeta po lastnih ugotovitvah ter po Flynn in Strehl (1996, 21).
** A Avstrija, CH Svica, F Francija, N Nemcija, NL Nizozemska, SV Svedska, VB Velika Britanija.

Upravno gledano je treba na zacetku poudariti doloc¢eno skupno zna-
Cilnost skorajda vseh evropskih drzav;® za dolocen krog oseb, zaposlenih
v javnem sektorju, namrec vzpostavljajo posebno ureditev pravic in dolz-
nosti ter delovnih razmerij, kar te osebe postavlja v drugacen polozaj od

4 Kergevan, Erik. 1998. Primerjalni pregled sistemov javnih usluzbencev in posa-
meznih institutov, ki urejajo njihov poloZaj. Javna uprava, let. 34, t. 4, stran
655-676.

V zvezi s primerjalnim vidikom je treba opozoriti na primer Velike Britanije, ki je
predstavnica drugacne ureditve, kot jo pozna velika vecina evropskih drzav; tak-
$ne ureditve pa zaradi drugacnih zgodovinskih in upravnih temeljev ni mogoce
neposredno primerjati s kontinentalnimi sistemi javnih usluzbencev. V Veliki Bri-
taniji namrec velja za javne usluzbence ureditev, po kateri se njihov polozaj ne
razlikuje od zaposlenih v zasebnem sektorju. Drzava in lokalna skupnost sta v teh

5
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zaposlenih v zasebnem sektorju. Razlikovanje med zaposlenimi v jav-
nem in zasebnem sektorju se v nekaterih drzavah prakticno utemeljuje z
dvema temeljnima dejavnikoma: zaposleni so placani iz javnih sredstev,
drzava pa je za te osebe hkrati delodajalcev in zakonodajalec, ki lahko
pravne odnose hkrati tudi ureja. Posledicna odsotnost trznih mehaniz-
mov in posebne dejavnosti, ki jih zagotavljajo zaposleni po dolocenih
pravilih, so razlog, da za javne usluzbence v celoti ni mogoce uporabiti
enake ureditve, kot velja za zaposlene v zasebnem sektorju, saj bi izena-
cevanje neenakosti nujno povzrocilo tudi dolocene disfunkcije.

Opredelitev, kaj v neki drzavi spada v javni in kaj v zasebni sektor, je
predvsem posledica povsem pravnega razlikovanja in ne dolocenih skup-
nih znacilnosti oziroma zakonitosti. Prav tako ni mogoce trditi, da vsi
upravni sistemi vzpostavljajo enotno upravno ureditev za vse zaposlene v
celotnem javnem sektorju, saj so deli javnega sektorja v posamezni drza-
vi lahko povsem drugace pravno urejeni ali pa velja sistemski zakon za
posamezne dele v zmanj$anem obsegu, v kombinaciji s podro¢nimi pred-
pisi.® Tudi poimenovanja oseb zaposlenih v javnem sektorju, za katere
velja posebna pravna ureditev, jasno ne kazejo kroga oseb, za katerega
veljajo ti predpisi. Tako je pojem uradnik lahko omejen le na osebe,
zaposlene v drzavni upravi (Poljska), ali pa na vse zaposlene v javnem
sektorju, vklju¢no z javnimi zavodi (Francija). Veljavna slovenska zako-
nodaja pojmov javni usluzbenec in uradnik sploh ne omenja, pa¢ pa o
tem govorijo predlogi novega, sistemskega zakona o javnih usluzbencih,
ki poimenujejo javne usluzbence vse zaposlene v javnem sektorju, ki ga
sestavljajo drzavni organi, uprave lokalnih skupnosti, javne agencije, jav-
ni skladi, javni zavodi in druge osebe javnega prava, ki so posredni upo-
rabniki drzavnega proracuna ali proracuna lokalne skupnosti.” V okviru
tega bodo uradniki tisti javni usluzbenci, ki bodo v organih in organizaci-
jah opravljali javne naloge, za katere je organ oziroma organizacija usta-
novljena. Statusa uradnika pa ne bodo imeli javni usluzbenci, ki bodo v
organih in organizacijah opravljali spremljajoca dela. V evropskih siste-
mih javnih usluzbencev se najpogosteje uporablja izraz javni usluzbenec
za osebo, ki je zaposlena v javnem sektorju in za katero velja posebna
ureditev pravic in obveznosti (ter odgovornosti), ki se razlikuje od uredi-
tve, ki velja v zasebnem sektorju. Izraz uradnik pa po navadi oznacuje
osebo, zaposleno v drzavni upravi v oZjem pomenu besede.

Sistemi javnih usluzbencev v vecini evropskih drzav Sirijo podrocje
veljave posebne upravne in pravne ureditve usluzbenskih razmerij tudi

sistemih kot delodajalca v enakem pravnem polozaju kot delodajalci v zasebnem
sektorju. Zato je pri vseh navedbah ureditve sistema javnih usluzbencev v Veliki
Britaniji treba upostevati omenjeno metodolosko omejitev (ve¢ v Bogdanor 1987).
KerSevan, Erik. 1998. Primerjalni pregled sistemov javnih usluZbencev in posa-
meznih institutov, ki urejajo njihov polozaj. Javna uprava, let. 34, st. 4, stran 657.

7 Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava (2001).
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zunaj organov drzavne uprave. Izjema je Poljska, v kateri zakon o javnih
usluzbencih velja le za drzavne uradnike, zaposlene v organih drzavne
uprave. Posamezni sistemi javnih usluzbencev vzpostavljajo notranjo
delitev javnih usluzbencev na razlicne kategorije, za katere ne velja
posebna ureditev v svojem celotnem obsegu. Ta delitev je v glavnem
posledica razlikovanja glede na naloge, ki jih zaposleni opravljajo. Zapo-
sleni, ki opravljajo spremljajoca dela (administrativna, tehni¢na), se po
svojem statusu priblizujejo zaposlenim v zasebnem sektorju (Poljska,
Madzarska). V Franciji se lahko zaposlijo osebe, ki nimajo statusa javne-
ga usluzbenca, v javnem sektorju le s pogodbo za dolocen ¢as. V Nemciji
pa je delitev Se nekoliko bolj nenavadna: razlika med statusom osebe,
zaposlene v javnem sektorju, ni povsem natan¢no dolocena, isto delovno
mesto (na primer ucitelja) lahko zaseda oseba, ki ima status javnega
usluzbenca (Beamter) ali namescenca (Angestellter), ki je blize ureditvi
zasebnega sektorja. V veliki vecini evropskih drzav vkljucuje ureditev
sistema javnih usluzbencev tudi lokalne skupnosti (izjema je Poljska) in
javne zavode (izjema so baltiske drzave).? V vseh evropskih drzavah je iz
sistema javnih usluzbencev izlocena posebna kategorija politi¢nih funk-
cionarjev, za katere velja povsod posebna ureditev.

ZAHTEVE IN MERILA EVROPSKE UNIJE

Evropska unija pri urejanju javnega sektorja ne postavlja izrecnih zahtev
glede nacina urejanja tega podrocja in ne vsiljuje posameznih modelov
ureditve, temvec to v celoti prepusca nacionalnim zakonodajam. Vendar
je treba pri tovrstni ureditvi upostevati dolocene standarde, ki so skupni
tako imenovanemu evropskemu upravnemu prostoru.’ Te standarde
podrobno predstavlja organizacija, ki je nastala na skupno pobudo Orga-
nizacije za ekonomsko sodelovanje in razvoj (OECD) in Evropske unije,
pretezno pa se financira iz programa PHARE. Gre za organizacijo
SIGMA - Support for Improvement in Governance and Management in
Central and Eastern European Countries. Omenjena organizacija izdaja
posebne zbirke dokumentov, imenovane SIGMA Papers, v teh zbirkah
pa je izredno podrobno obdelano vprasanje urejanja posameznih podro-
¢ij uprave, med njimi seveda tudi urejanje poloZaja javnih usluzbencev v
Evropski uniji.! Pri prikazu vsebinske ponazoritve evropskih standardov

Flynn, Norman in Strehl, Franz. 1996. Public Sector Management in Europe.
Prentice Hall, London.

Evropski upravni prostor oziroma European Administrative Space.

10 Glej tudi White Paper on preparation of associated countries of Central and Ea-

stern Europe for integration into the internal market of the Union v Sigma Paper,
St. 26 Sustainable institutions for European Union Membership.
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v sistemih javnih usluzbencev bomo zaradi izrednega obsega teh stan-

dardov povzeli le temeljna izhodisca za njihovo obravnavanje.

Standardi evropskega upravnega prostora ne predstavljajo dela prav-
nega reda Evropske unije (acquis communautaire), temvec se navajajo
kot neformalni del pravnega reda.!! Upostevanje standardov delovanja
evropske javne uprave se v drzavah clanicah razume kot dejstvo samo po
sebi, prav tako pa so drzave clanice Unije na podlagi medsebojnega prib-
lizevanja znotraj evropske integracije izpeljale precej reform za njihovo
izboljsanje. Nesporno je, da bo Evropska unija od drzav kandidatk za
¢lanstvo v Uniji zahtevala spoStovanje navedenih standardov, in sicer ne
le na deklaratorni ravni, temvec njihovo udejanjanje v sprejeti zakonoda-
ji, predpisih in vrednotah delovanja javnega sektorja. Ze takoj na zacetku
lahko zapiSemo, da ne obstaja enotni evropski model glede urejanja
polozaja javnih usluzbencev. Na tem podrocju je mogoce opaziti precejs-
nja razlikovanja glede ureditve posebnega poloZaja za javne usluzbence,
prav tako pa tudi reSitve, ki naj bi omogocale kakovostnejSe in ucinkovi-
tejSe delovanje javnega sektorja. V skladu s stalis¢i Evropske komisije je
eden od pogojev za oblikovanje uc¢inkovite javne uprave ureditev poloza-
ja javnih usluzbencev. Tako je na podlagi mnenja Evropske komisije
mogoce povzeti, da Evropska komisija:!?

- priporoca drzavam, da sprejmejo zakon, ki bo posebej urejal podrocje
sistema javnih usluzbencev;

- posredno priporoca karierni sistem;

- poudarja potrebo po zagotavljanju neodvisne javne uprave, Se posebej
od politi¢ne oblasti;

- posebej poudarja pomen dodatnega izobrazevanja in usposabljanja, Se
posebej na podrocju zakonodaje in delovanja institucij Evropske unije,
ter

- posredno priporoca izenacevanje plac v javnem in zasebnem sektorju.

Ne glede na zapisano pa v skladu z mnenjem Evropske komisije ni pri-
porocljivo povzemati posameznih modelov ureditve sistema javnih
usluzbencev v drzavi clanici Evropske unije v celoti, temvec se je pri
gradnji oziroma reformi sistema javnih usluzbencev treba ozreti pred-
vsem na standarde, ki jih vzpostavljajo vse evropske ureditve ter so se
izoblikovale v t. i. evropskem upravnem prostoru.!3

1 Kergevan, Erik. 1998. Primerjalni pregled sistemov javnih usluzbencev in posa-
meznih institutov, ki urejajo njihov polozaj. Javna uprava, let. 34, §t. 4, stran
655-676.

12 Jacques Fournier. 1997. Administrative reform in the Commissions Opinions. Sig-
ma Paper, §t. 23, stran 113.

13 Redni poroéili Evropske komisije o napredku Slovenije pri vkljuéevanju v Evrop-
sko unijo iz leta 1999 in leta 2000 sta ponovno opozorili na pomanjkanje ustrez-
nih strokovnih kadrov v javni upravi, zlasti na srednji in visji vodstveni ravni, ka-
kor tudi na potrebo po nadaljnjem razvoju upravne usposobljenosti. Tudi na vseh
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Na ureditev polozaja javnih usluzbencev v veliki meri vplivajo stan-
dardi Evropske unije, ki se nanasajo na demokraticnost, pravno drzavo
in trzno gospodarstvo. Ena glavnih znacilnosti sistemov javnih usluzben-
cev v evropskih drzavah je nevtralnost javnih usluzbencev, saj je pogoj za
oblikovanje sodobne, demokraticne drzavne ureditve. Ta znacilnost vse-
buje vrsto standardov in razmerij nasproti javnosti in pomeni, da politic-
na razmerja, filozofski ali verski nazori ter narodnost, spol in druga razli-
kovanja ne morejo in ne smejo vplivati na delovanje javnega usluzbenca.
Nevtralnost javnih usluzbencev je za drzave ¢lanice Evropske unije prav-
no zavezujoca na temelju 6. clena Rimske pogodbe o ustanovitvi Evrop-
ske skupnosti. Drug vidik, ki zagotavlja nevtralnost javnih usluzbencev
bolj posredno, je dejstvo, da je drzavna uprava dolzna zagotavljati ustrez-
no izvajanje predpisov Evropske unije, pri tem pa je klju¢no, da bodisi
politi¢ni vplivi v posamezni drzavi bodisi pristranskost iz kakrsnega koli
razloga tega ne smejo preprecevati ali omejevati. Eden pomembnih stan-
dardov Evropske unije je tudi nacelo pravne drzave, ki v sistemu javnih
usluzbencev pomeni med drugim tudi to, da sistem javnih usluzbencev
ne sme delovati na temelju osebnih, druzbenih, politicnih ali nacionalnih
odnosov, temve¢ mora delovati kot sistem izvajanja predpisov z jasno
dolocenimi cilji in zavezujocimi pravili. Na podlagi tega nacela se je v
evropskih drzavah oblikovala posebna zakonodaja, ki ureja sisteme jav-
nih usluzbencev. Nacelo pravne drzave ob tem predpostavlja tudi vzpo-
stavitev mehanizmov nadzora nad delovanjem javnih usluzbencev, ki
delovanje sistema javnih usluzbencev vzpostavljajo tudi v praksi in ne le
na teoreticni ravni.

Postopno poenotenje prakse in postopkov delovanja sistemov javnih
usluzbencev v evropskih drzavah pomeni tudi vzpostavitev notranjega
trga Evropske unije. Ob prepovedi dodeljevanja nacionalnih pomoci je
eden od redkih mehanizmov, s katerim lahko posamezna drzava vpliva
na konkuren¢no prednost svojega gospodarstva v odnosu do drugih
drzav, prav u¢inkovitost delovanja javnega sektorja. Za zagotovitev letega
mora imeti drzava na voljo mehanizme zagotavljanja kakovosti delovanja
javnih usluzbencev ter moznosti preoblikovanja javnega sektorja na naci-
ne, ki zagotavljajo racionalnost in gospodarnost. Tako se z vidika delo-
vanja trznega gospodarstva v povezavi z enotnim trgom pojavljata dva
vidika zagotavljanja ustreznega delovanja javnih usluzbencev. Prvi je
negativni vidik, ki pomeni, da drzava ne sme onemogocati delovanja
notranjega trga, pri tem pa mora zagotoviti ustrezno kakovost storitev
javnega sektorja. Drugi, pozitivni vidik, ki prvega dopolnjuje, pa pome-
ni, da lahko drzava ob uspesnejsem delovanju javnega sektorja postavi

kljuénih podrocjih izvajanja prava EU po mnenju Evropske komisije ni na voljo
dovolj strokovno usposobljenega kadra, kar bo treba v prihodnosti bistveno iz-
boljsati. Komisija opozarja tudi na nesprejetje klju¢nih zakonov s podrocja javne
uprave, med njimi pa se Se posebej poudarja zakon o javnih usluzbencih.
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svoje gospodarstvo v ugodnejsi polozaj na skupnem trgu in tako zagotovi
tudi njegov ustrezni razvo;j.

Vkljucevanje novih drzav v Evropsko unijo bo imelo vsaj tri neposred-
ne ucinke na sisteme javnih usluzbencev v teh drzavah. Le-ti se bodo
morali pripraviti na vse vidike prostega pretoka oseb in njihovega zapo-
slovanja v javnem sektorju. Za uveljavitev nacela nediskriminacije bo tre-
ba vzpostaviti ustrezne mehanizme za zagotavljanje enakih moznosti za
zaposlitev drzavljanov drugih drzav v javnem sektorju, ob tem pa bo tre-
ba dolociti, katera so tista delovna mesta, na katerih zaposlitev tujih
drzavljanov ni mogoca. Nadalje bo treba prilagoditi sisteme premestitve,
napredovanja, socialnega varstva in upokojevanja javnih usluzbencev, da
se bo tako omogocil pretok med drzavami clanicami in evropskimi insti-
tucijami. Tudi pri notranjem kadrovanju, torej izbiri kandidata med ze
zaposlenimi v javnem sektorju, velja nacelo nediskriminacije. To pomeni,
da morajo drzave ¢lanice upostevati zaposlitev javnega usluzbenca v dru-
gi drzavi kot enako zaposlitvi v javnem sektorju drzave, v kateri se notra-
nje kadrovanje izvaja. Ne nazadnje pa bo nujno vzpostaviti tudi ustrezno
usposabljanje javnih usluzbencev za sodelovanje v postopkih odloc¢anja
znotraj Evropske unije same, prav tako pa tudi za izvajanje predpisov EU
in skupnih programov. S tem pa je povezana tudi moZnost vzajemnega
priznavanja usposobljenosti med razlicnimi drzavami, ki bi omogocile
meddrzavno kariero med ¢lanicami Evropske unije.

SISTEMI JAVNIH USLUZBENCEV
V NEKATERIH EVROPSKIH DRZAVAH

Splosne znacilnosti

Veljavna zakonodaja, ki ureja razmerja javnih usluzbencev, se po razlicni
evropskih drzavah precej razlikuje, ceprav lahko ugotovimo dolocene
skupne tocke. Vse ureditve Sirijo veljavo posebnega pravnega rezima
usluzbenskih razmerij zunaj organov drzavne uprave v ozjem pomenu
besede tudi na druge institucije, razen Poljske, v kateri zakon velja le za
drzavne uradnike, zaposlene v organih drzavne uprave, ter tudi na drzav-
ne uradnike, zaposlene v drugih organih, ce je tako doloceno z drugimi
pravnimi predpisi. Poljski zakon tudi ne velja za administrativno in teh-
nicno osebje, zaposleno v drzavni upravi. V drugih drzavah posebna ure-
ditev vkljucuje lokalne skupnosti in razen Latvije javne zavode ter druge
osebe javnega prava, s tem da MadZzarska ureja zaposlovanje v javnem
sektorju z dvema zakonoma.™ V podroéje javnih usluzbencev se v Nem-

14 7 Zakonom o drzavnih uradnikih se ureja poloZaj zaposlenih v organih drzavne
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¢iji, Italiji in Madzarski vkljucujejo tudi javni gospodarski zavodi, v Italiji
in Madzarski tudi javna podjetja, v Franciji pa je v teh ustanovah veljav-
nost usluzbenskih predpisov omejena le na dolocene osebe, ki imajo sta-
tus uradnika.

Med splosnimi pogoji za vzpostavitev usluzbenskega razmerja je
mogoce povsod zaslediti pogoj drzavljanstva, poslovne sposobnosti,
nekaznovanosti, ustrezne izobrazbe in delovnih izkuSenj ter splosne
zdravstvene sposobnosti za opravljanje teh nalog. Ob teh pogojih se v
vseh ureditvah za vzpostavitev usluzbenskega razmerja za posamezna
delovna mesta dodajajo tudi posebni, dopolnilni pogoji. Zaradi posebne-
ga statusa, ki ga ima javni usluzbenec, se v poljskem sistemu postavlja
pogoj, da mora biti drzavni uradnik neoporecnega znacaja, v Nemciji pa
je doloceno, da je za javnega usluzbenca lahko imenovan, kdor zagotav-
lja, da se bo ob vsakem casu zavzemal za svobodno in demokraticno ure-
ditev v smislu ustave. Vsi evropski sistemi uvajajo tudi posebne postop-
ke izbire kandidatov za javne usluzbence, ki pomenijo procesna jamstva
za preprecevanje zaposlovanja na podlagi osebnih oziroma politicnih
preferenc in zagotavljajo kar najvecjo stopnjo strokovnosti in nepristran-
skosti izbranih kandidatov, s tem pa kakovostno zagotavljanje storitev
javnega sektorja nasproti uporabnikom. Ena takih varovalk je ureditev, v
kateri sprejem v usluzbensko razmerje nadzoruje ali opravlja neodvisno
telo,’® s tem pa se vzpostavlja obveznost javnega ali internega natecaja
ali pa razpisa za zasedbo delovnih mest. Na Madzarskem je odlocitev o
zaposlitvi na podlagi javnega natecaja prepuscena delodajalcu (drzavi),
vendar je zaradi nadzora v to razmerje vkljucen tudi Splo$ni svet za upra-
vo in drzavne uradnike.

V Franciji je v delu zakonodaje, ki velja za vse javne usluzbence, dolo-
¢eno, da se javni usluzbenci izberejo na podlagi natecaja, razen v prime-
rih, dolocenih z zakonom. To seveda ne pomeni, da je za vsa delovna
mesta v upravi obvezen javni natecaj, temvec je le-ta lahko tudi interne
narave, omejen na doloceno kategorijo javnih usluZbencev. Ob tem fran-
coski sistem zelo natancno ureja postopke sprejema na delovno mesto in
vzpostavlja celo vrsto neodvisnih organov, paritetno sestavljenih iz delo-
dajalcev in zaposlenih, ki sodelujejo pri vzpostavitvi usluzbenskega raz-
merja. Poljska je ustanovila poseben organ,'® ki je v svojem delovanju
neodvisen in pristojen za izvedbo izbirnih postopkov za kandidate za
drzavne uradnike, prav tako uporablja tudi instrument javnega natecaja.
Ob navedenem mnogi sistemi uvajajo tudi postopke preverjanja znanja

uprave in upravah lokalnih skupnosti ter drugih drzavnih organih, z Zakonom o
javnih usluzbencih pa polozaj oseb, zaposlenih v osebah javnega prava drzave in
lokalnih skupnosti, ki se financirajo iz drzavnega proracuna.

15 Na primer BPA - Zvezni kadrovski odbor v Nemdiji.

16 Komisijo za izbiro drzavnih uradnikov. Glej tudi Predlog zakona o javnih usluz-
bencih - prva obravnava, obrazlozitev k predlogu zakona (2001).
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na podlagi izpitov, ki so ponekod predvideni ne samo za sklenitev usluz-
benskega razmerja, temve¢ tudi za napredovanje.

Velika Britanija je drzava, ki nima uzakonjene (pisane) ustave kot veli-
ka vecina drugih drzav po svetu. V Veliki Britaniji bi zato tudi zaman
iskali sistemski zakon o javnih usluzbencih, saj so pogoji in pravila zno-
traj sistema javnih usluzbencev zapisani v Stevilnih sklepih spodnjega
doma parlamenta in uradnih pravilnikih. Vzdrzevanje le-teh in razglasi-
tev novih pravnih norm je odgovornost posebnega urada znotraj vlade,
Urada za osebje in menedZment.!” Predsednik vlade Velike Britanije je
obenem tudi minister za drzavno upravo oziroma za drzavne usluzbence
(Minister of civil service), ceprav za vsakodnevne zadeve praviloma skr-
bijo ministri iz SirSega sestava vlade. Velika Britanija je do leta 1981 poz-
nala tudi posebno ministrstvo, ki je bilo pristojno za vse zadeve drzavne
uprave. Med naloge omenjenega ministrstva so se Steli tudi nadzor nad
drzavnimi usluzbenci, placami, upokojevanjem, usposabljanje in izobra-
Zevanje itd.18

Pravice, dolZnosti in odgovornost javnih usluzbencev

Posebnost ureditve sistema javnih usluzbencev je tudi dolocena stopnja
privilegiranosti polozaja javnega usluzbenca nasproti zasebnemu sektor-
ju, seveda pa na drugi strani obstajajo tudi dolocene omejitve. Trendi
urejanja sistema javnih usluzbencev vodijo v smeri priblizevanja zaseb-
nemu sektorju® in proznej$im oblikam upravljanja ¢loveskih virov, kljub
temu pa se ohranja relativna specificnost ureditve v javnem sektorju.
Morda je zanimivo tudi poudariti, da javni usluzbenci tovrstnim refor-
mam v glavnem nasprotujejo,?® saj se njihova stalnost zaposlitve?! ter
drugimi privilegiji s tovrstnimi ukrepi drzave gotovo ne povecujejo.

Vsi evropski sistemi javnih usluzbencev uvajajo posebno ureditev pra-
vic in dolznosti javnih usluzbencev, ki naj bi temeljila na posebnem raz-
merju oziroma odnosu med njimi in drzavo ter nalogami, ki jih opravlja-
jo. Med posebne dolznosti sodijo v vecini primerov varovanje uradne
dolznosti, spostovanje odredb nadrejenega ter posebna disciplinska in
odskodninska odgovornost. Med pravice pa lahko uvrstimo relativno

17 Management and Personnel Office within the Cabinet Office.

18 Glej tudi Bogdanor (1987, 105) in obrazlozitev k Predlogu zakona o javnih usluz-

bencih (2001).

Flynn, Norman in Strehl, Franz. 1996. Public Sector Management in Europe.
Prentice Hall, London.

19

20 Kersevan, Erik. 1998. Primerjalni pregled sistemov javnih usluzbencev in posa-

meznih institutov, ki urejajo njihov polozaj. Javna uprava, let. 34, st. 4, stran 660.

21 Tako zaradi delovnega razmerja za nedolocen ¢as kot tudi zaradi neobstoja nevar-

nosti stecaja javne ustanove.
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trajnost delovnega razmerja, posebne sisteme napredovanja na delov-
nem mestu in na visje delovno mesto, ponekod pa tudi posebne dodatne
sisteme, ki jih lahko uporabljajo javni usluzbenci,?? seveda pa ne gre
pozabiti tudi na pravico do nadaljnjega izobrazevanja in usposabljanja,
ki v vecini sistemov javnih usluzbencev pomeni tudi dolznost javnih
usluzbencev.

Zaradi ohranjanja politicne nevtralnosti javnega sektorja se glede poli-
ti¢nega udejstvovanja javnih usluzbencev v nekaterih sistemih postavlja-
jo dolocene omejitve. Tako v Latviji drzavni uradnik ne sme zasedati
voljenih polozajev v politicnih organizacijah. Francija po eni strani vzpo-
stavlja splosno dolznost nepristranskega opravljanja nalog, vendar izrec-
no doloca pravico do politicnega udejstvovanja vseh javnih usluzbenceyv,
uvaja prepoved diskriminacije na podlagi politicnega prepricanja in olaj-
Suje vrnitev na delovno mesto javnim usluzbencem, ki so dolocen cas
opravljali voljene politine funkcije.?®> Sedanja slovenska ureditev?* je
najblize nemski ureditvi, po kateri je pravica do politicnega udejstvova-
nja omejena le s tem, da mora pri tem javni usluzbenec ohraniti pravo
mero in zadrzanost, ki izhaja iz njegovega poloZaja in obveznosti sluzbe.
Lahko je tudi ¢lan politiénih strank,? ki niso prepovedane zaradi protiu-
stavnega delovanja. Poljska omejuje politicno udejstvovanje do te mere,
da uradniki ne smejo javno izrazati svojega politicnega prepricanja.
Clanstvo in delovanje v politi¢nih strankah sta prepovedani samo najvisji
(A) kategoriji uradnikov, saj njihovo ¢lanstvo preneha z dnem imenova-
nja v to najvisjo kategorijo. Tudi na MadZarskem obstajajo ostre omeji-
tve, po katerih uradnik ne sme imeti nobenega polozaja v politicni stran-
ki in ne sme opravljati nobene dejavnosti za politicno stranko, razen ce
sam kandidira za politi¢no funkcijo.?®

Pri sindikalnem delovanju so ureditve razlicne. Prakticno vsi sistemi
poznajo dolocene paritetno sestavljene organe iz vrst predstavnikov delo-
dajalcev in javnih usluzbencev in/ali sindikatov.?” Razen v poljski uredi-

22 Na primer sistem pokojninskega in zdravstvenega zavarovanja v Neméiji, Franciji
in Latviji.
23 Podobno ureditev lahko zasledimo tudi v Italiji.

24 Delavci v drzavnih organih, ki jih dolo¢i Vlada Republike Slovenije, ne morejo biti

¢lani vodstev politicnih organizacij (in tudi ne vodstev politi¢nih strank; glej Za-
kon o delavcih v drzavnih organih, 1993). Poleg tega lahko le s pisnim dovolje-
njem predstojnika upravnega organa opravljajo posamezna dela v drugem drzav-
nem organu, podjetju, drugi organizaciji in pri zasebnem delodajalcu ter tisto
osebno samostojno delo, ki ni neposredno povezano z delom v drzavnem organu.

25 Ne pa tudi samih vodstev politi¢nih strank.

26 Toonen, Theo in Raadschelders, Jos. 1997. Public Sector Reform In Western Euro-

pe. (Paper prepared for the Conference on Comparative Civil Service Systems).
School of Public and Environmental Affairs, Indiana University, Bloomington.

27 Ker$evan, Erik. 1998. Primerjalni pregled sistemov javnih usluzbencev in posa-

meznih institutov, ki urejajo njihov polozaj. Javna uprava, let. 34, §t. 4, stran 662.
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tvi, kjer je za najvisjo kategorijo javnih usluzbencev prepovedano ¢lans-
tvo v sindikatih, je v drugih sistemih sindikalno zdruzevanje javnih us-
luzbencev svobodno in neomejeno. Tudi v britanskem sistemu javnih us-
luzbencev imajo ti pravico do ¢lanstva v sindikatu in sindikalnega
povezovanja. Nemski in latvijski sistem poznata izrecno prepoved stavke
za vse drzavne uradnike. Prepoved stavke se v Nemciji utemeljuje s tem,
da so pravice in dolznosti javnega usluzbenca dolocene z zakonom in ne
s kolektivno pogodbo, torej bi bila stavka usmerjena proti zakonodajal-
cu, kar pa je po nemskem ustavnem sistemu izrecno prepovedano.?’: 2?

Tudi glede kolektivnega dogovarjanja so ureditve razlicne. Najrazvitej-
$e mehanizme ima nedvomno italijanski sistem,3° ki z zakonom dolo¢a
natancen postopek sklepanja kolektivnih pogodb in ustanavlja tudi
Agencijo za pogajanja,®! ki predstavlja drzavo pri sklepanju kolektivnih
pogodb z reprezentativnimi sindikati na razlicnih ravneh. Nemski sistem
kolektivnih pogodb za javne usluzbence ne predvideva, zato pa jih pred-
videva za druge zaposlene v javnem sektorju (delavce, namescence). Tudi
v Franciji ne poznajo kolektivnega dogovarjanja, obstaja pa dolocilo o
dogovarjanju s sindikati glede dolocenih pravic in obveznosti, na podlagi
katerega se sprejme sporazum. Ta sporazum je za vlado le moralno zave-
zujoc, vendar ga vlada v glavnem spostuje in dogovorjene odlocitve upo-
Steva pri spremembah obstojece ureditve. Tudi poljski in latvijski sistem
javnih usluzbencev kolektivnih pogodb ne omenjata. Slovenski sistem
javnih usluzbencev vkljucuje pravico javnih usluzbencev do kolektivne-
ga dogovarjanja z delodajalcem o vseh zadevah, ki se nana$ajo na status,
pravice in obveznosti javnih usluzbencev, pa tudi v predlogih prihodnje-
ga urejanja slovenskega sistema javnih usluzbencev ima kolektivno
dogovarjanje pomembno mesto.

V vecini evropskih sistemov javnih usluzbencev sta tako disciplinska
kot tudi odSkodninska odgovornost urejeni stroze kot v zasebnem sek-
torju. Pri uvajanju sistemov odgovornosti je mogoce opaziti predvsem
dve znacilnosti: pri navajanju disciplinskih krsitev oziroma prestopkov
sistemi nimajo podrobno dolocenih krsitev, pa¢ pa navajajo le splosno

28 Glej Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava, obrazlozitev k pred-
logu zakona (2001).

Veljavni slovenski sistem javnih usluzbencev omogoca vsem javnim usluZbencem
pravico do sindikalnega zdruzevanja, v skladu z ustavo pa je zaposlenim v jav-
nem sektorju omogocena tudi pravica do stavke, ki pa je hkrati v skladu z javno
koristjo tudi omejena - med stavko se mora tako opravljati vnaprej dolocen obseg
nujnega delovanja, ki je predvsem namenjen ohranjanju Zivljenja in nujnega dela
uporabnikov ter preprecitvi veéje Skode. Tudi prihodnja ureditev sistema javnih
usluzbencev v Sloveniji na tem podrocju ne prinasa vecjih sprememb.

29

30 Lewanski, Richard C. 1997. Italian Civil Service — A Pre-Modern Bureaucracy In

Transition. (Paper prepared for the Conference on Comparative Civil Service Sys-
tems). School of Public and Environmental Affairs, Indiana University, Blooming-
ton.

81 Agenzia per la reprezentanza nazionale della publiche amministrazioni — ARAN.
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dolocilo, ki pravi, da je javni usluzbenec storil disciplinsko krsitev, ce je
prekrsil svoje obveznosti iz usluzbenskega razmerja. Tudi sankcija se
izbere na podlagi teze krsitve. Druga znacilnost je, da sistemi javnih
usluzbencev precej podrobno urejajo disciplinski postopek in pravice
javnega usluzbenca ter ob tem pogosto uvajajo neodvisne organe v vlogi
disciplinskega sveta ali pritoZbenega organa, kar naj bi zagotovilo pravil-
nost izreka disciplinske sankcije.>? Disciplinski ukrepi, ki se izrekajo ob
storitvi disciplinskega prestopka, se po drzavah razlikujejo, med najpo-
gostej$imi pa so opomin in javni opomin, ukor, prepoved opravljanja
vodstvenih funkcij, degradacija oziroma nenapredovanje v vi§ji usluz-
benski naziv, odstranitev iz javne uprave oziroma odpust iz usluzbenske-
ga razmerja itd.

V Latviji se lahko disciplinski postopek zoper drzavnega uradnika zac-
ne zaradi kr§itve zakona in drugih predpisov pri opravljanju uradne dolz-
nosti, krsitve sploSnega upravnega postopka ter ocitne neucinkovitosti.
Protizakonito dejanje ali neprimerno vedenje drzavnega uradnika zunaj
sluzbe se Steje za disciplinsko krsitev, ce Skodi javnemu ugledu in zaupa-
nju v splosno drzavno upravo. Poljski sistem javnih usluzbencev uporab-
lja splosno dolocbo za vse javne usluzbence. Za manjSe krsitve lahko
drzavnega uradnika kaznuje predstojnik upravnega organa s pisnim opo-
minom po opravljeni preiskavi. Za hujSe krsitve se imenuje disciplinska
komisija,3 sestavljena iz drzavnih uradnikov v nekem organu. ObdolZze-
nec ima pravico do zagovornika, ki si ga izbere sam. Podobna ureditev
velja tudi na MadZarskem,* kjer je oseba, ki izvaja pravice delodajalca,
na podlagi utemeljenega suma dolzna uvesti disciplinski postopek. Prei-
skovalec se imenuje med drzavnimi uradniki vi§je kategorije od tistega,
ki se preiskuje, med postopkom pa ima obtoZeni drzavni uradnik pravico
do zagovornika. O disciplinski zadevi na koncu odloca triclanski disci-
plinski svet. Tudi v Franciji se disciplinski ukrep izrece javnemu usluz-
bencu ob vsaki krsitvi, storjeni pri opravljanju njegovih nalog. Disciplin-
ske ukrepe lahko izreka organ, ki ima pravico do imenovanja javnega
usluzbenca. Javni usluzbenec, proti kateremu je sprozen disciplinski po-
stopek, ima pravico dostopa do svoje disciplinske evidence in vseh s tem
povezanih dokumentov ter do zagovornika pa lastni izbiri. Najstrozji sis-
tem odgovornosti javnih usluzbencev pa gotovo izvaja Nemcija. V Nem-
¢iji javni usluzbenec stori disciplinski postopek, ¢e krsi svoje dolznosti,
prav tako pa je disciplinski prestopek obnasanje javnega usluzbenca zu-
naj sluzbe, in sicer ¢e lahko glede na okolis¢ine posameznega primera

32 Kergevan, Erik. 1998. Primerjalni pregled sistemov javnih usluzbencev in posa-
meznih institutov, ki urejajo njihov polozaj. Javna uprava, let. 34, st. 4, stran 669.

33 Na prvi stopnji je to disciplinska komisija organa, na drugi stopnji pa visoka dis-
ciplinska komisija.

34 Flynn, Norman in Strehl, Franz. 1996. Public Sector Management in Europe.
Prentice Hall, London. Glej tudi Predlog zakona o javnih usluZbencih - prva
obravnava, obrazlozitev k predlogu zakona (2001).
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vpliva na spostovanje in zaupanje v njegov polozaj ali na ugled uradnis-
tva. V dolocenih primerih je mogoce disciplinski postopek uvesti celo
proti upokojenemu ali nekdanjemu javnemu usluzbencu.® Disciplinski
postopek se zacne na podlagi suma, da je javni usluzbenec krsil svoje
sluzbene dolznosti. Disciplinske ukrepe oziroma sankcije izreka pred-
stojnik ali disciplinsko sodi$¢e.3¢ V Italiji doloca pristojni organ za disci-
plinske postopke nasproti javnim usluzbencem vsak organ javne uprave
neodvisno. Ta organ nato na opozorilo nacelnika sluzbe, v kateri je javni
usluzbenec zaposlen, slednjega seznani z obtozbo, zacne disciplinski
postopek in odlo¢a o kazni.?” Usluzbenec se lahko zagovarja ob pomoci
odvetnika ali predstavnika sindikalne organizacije. Zanimivo je, da se
razen posameznih dolocil zakona in ob sprejetem kodeksu ravnanja jav-
nih usluzbencev vrste disciplinskih krsitev in ustrezne kazni dolocijo
predvsem s kolektivnimi pogodbami.

Zaposlovanje, napredovanje in prenehanje delovnega razmerja
javnih usluzbencev

Glede na posebno razmerje med javnim usluzbencem in drzavo kot delo-
dajalcem ter nalogami, ki jih javni usluzbenec opravlja, se delovno raz-
merje v glavnem ne sklepa na podlagi pogodbe o zaposlitvi, temvec na
podlagi akta o imenovanju javnega usluzbenca. Ta sistem poznajo vse
drZzave razen Italije,® ki sklepa pogodbe o zaposlitvi tudi z javnimi usluz-
benci ob dolocenih izjemah. V Veliki Britaniji poteka zaposlovanje javnih
usluzbencev prek Upravne komisije ali posameznih upravnih organov, ki
morajo ob tem spostovati postopke in pravila zaposlovanja, ki jih je spre-
jema Upravna komisija.>® V Sloveniji se v zvezi z zaposlovanjem javnih
usluzbencev postavlja vprasanje sklepanja pogodb o zaposlitvi v javni
upravi zaradi neenotne prakse pri sklepanju le-teh v posameznih drzav-
nih organih. Nekateri namre¢ menijo, da so pogodbe o zaposlitvi za
delavce v drzavnih organih nepotrebne, in se pri tem sklicujejo na Zakon
o delavcih v drzavnih organih,*? ki ne nalaga dolZnosti sklepanj teh

35 (e le-ta prejema socialne dajatve.

36 V prvem primeru je lahko izreden ukrep denarne kazni ali opomina, v drugem pa
znizanja place, premestitve na polozaj z nizjo placo, odstranitev iz sluzbe in
zmanjsanje ali odvzem pokojnine.

37 Kadar gre »le« za ustni opomin ali opozorilo, naéelnik te kazni izrece takoj.

38 Lewanski, Richard C. 1997. Italian Civil Service - A Pre-Modern Bureaucracy In

Transition. (Paper prepared for the Conference on Comparative Civil Service Sys-
tems). School of Public and Environmental Affairs, Indiana University, Blooming-
ton.

39 Bogdanor, Vernon (ur.). 1987. The Blackwell Encyclopedia of Political Institu-

tions. Blackwell Reference, Oxford.

40 Zakon o delavcih v drzavnih organih, Casopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana,



SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV 133

pogodb, temvec¢ namesto tega doloca izdajanje odlocb. Sedanja ureditev
namrec pri urejanju delovnih razmerij ne razlikuje med delavci, ki delajo
v zasebnem, in tistimi v javnem sektorju. To pomeni, da ni razlik med te-
meljnimi pravicami, obveznostmi in odgovornostmi v pravni organizacij-
ski obliki delodajalca.*! Hkrati pa velja kolektivna pogodba za negospo-
darske dejavnosti*? - ki v svojem 22. ¢lenu opredeljuje pogodbe o
zaposlitvi — tudi za delavce v javni upravi. Treba je poudariti, da se v veli-
ki vecini evropskih drzav v javnem sektorju praviloma delovno razmerje
vzpostavi z imenovanjem za nedolocen cas, izjeme od tega pravila pa so v
vseh sistemih zelo omejene in predstavljajo v glavnem spremljajoca dela
ali nadomescanje javnega usluzbenca.

Napredovanje kot posebna oblika nagrajevanja javnih usluzbencev
pomeni predvsem moznost prehoda na visje delovno mesto ali pa gre za
napredovanje na istem delovnem mestu s povecanjem place. Napredova-
nje je neposredno povezano z odprtostjo sistema nasproti osebam iz
zasebnega sektorja, saj se pri napredovanju javnih usluzbencev zapolnju-
jejo visja delovna mesta z osebami, ki so Ze zaposlene v javnem sektorju,
torej gre za klasicni karierni sistem. Pri tem je vstop oseb iz zasebnega
sektorja neposredno omejen na najnizja mesta in Sele s te tocke je moz-
no napredovanje na podlagi uspeha pri delu in sposobnosti. Odprti sis-
tem bi namre¢ pomenil, da napredovanja znotraj javnega sektorja ni in
da se vsa delovna mesta od najniZjega do najvisjega zapolnjujejo na pod-
lagi javnega natecaja. Popolnoma odprtih in popolnoma kariernih siste-
mov v praksi skorajda ni mogoce najti, saj vsi sistemi javnih usluzbencev
do dolocene mere upostevajo moznost napredovanja ali zaposlovanja na
podlagi javnega razpisa. Najtipicnejsi odprti sistem predstavlja Italija, ki
v zakonu ne predvideva nobenega napredovanja in vse prepusca javne-
mu razpisu.> Kljub tak$ni ureditvi pa podatki kaZejo, da je prehodov iz
zasebnega v javni sektor relativno malo. Drugi evropski sistemi javnih
usluzbencev** imajo pretezno karierne sisteme, éeprav jih bolj ali man;
dopolnjujejo z moznostjo zaposlovanja iz zasebnega sektorja.

Uradni list RS, 8t. 15/90, 5/91, 22/91. Glej tudi Zakon o spremembi zakona o de-
lavcih v drzavnih organih, Casopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list
RS, st. 4/93. Glej tudi Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o delavcih v
drzavnih organih, Casopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list R§, St.
70/97. Glej tudi Zakon o spremembi zakona o delavcih v drzavnih organih, Caso-
pisni zavod Uradni list RS, Ljubljana, Uradni list RS, $t. 49/99.

Korpi¢ - Horvat, Etelka. 1996. Problematika pogodb o zaposlitvi v drzavni upravi.
Podjetje in delo, let. 22, §t. 5/6, stran 955.

Kolektivna pogodba za negospodarske dejavnosti v RS, Casopisni zavod Uradni
list RS, Ljubljana, Uradni list RS, st. 34/93.

Tovrstna ureditev odstopa le pri vodstvenih funkcijah, za katere postavlja poseb-
ne pogoje. Glej tudi Lewanski (1997).

41
42
43

44V slovenskem sistemu javnih usluzbencev poznamo tri glavne skupine napre-

dovanja (Trpin 1998): napredovanje v visji placni razred istega naziva, ki poteka
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Napredovanje javnih usluzbencev je neposredno povezano z odprtost-
jo sistema nasproti osebam iz zasebnega sektorja, saj se pri napredova-
nju javnih usluzbencev zapolnjujejo visja delovna mesta z osebami, ki so
Vv javnem sektorju Ze zaposlene - gre za klasicen zaprti oziroma karierni
sistem. Pri tem je vstop oseb iz zasebnega sektorja omejen na nizja
delovna mesta. V nasprotju s tem pa pozicijski oziroma odprti sistem
pomeni, da napredovanja znotraj javnega sektorja ni ter da se vsa delov-
na mesta zapolnjujejo na podlagi javnega natecaja. V takem sistemu lah-
ko javni usluzbenec pridobi visji uradniski polozaj le prek javnega nate-
¢aja v konkurenci z osebami, ki do tega trenutka v javnem sektorju niso
bile zaposlene Cistih kariernih in ¢istih pozicijskih sistemov prakti¢no
ni mogoce zaslediti, saj vsi sistemi javnih usluzbencev po svetu kombini-
rajo razli¢ne elemente obeh sistemov. Se najtipi¢nejsi pozicijski sistem
predstavlja Italija, ki v zakonu nima predvidenega nobenega postopka
napredovanja in vse prepuséa javnemu razpisu.*® Veé¢ina evropskih drzav
uporablja omiljene karierne sisteme, ki jih dopolnjujejo z moznostjo
zaposlovanja iz zasebnega sektorja.*® Vsi evropski sistemi napredovanja
javnih usluzbencev pa poznajo napredovanje na delovhem mestu, ki po-
meni bolj ali manj periodicna povecanja place. Povisanje plac se po nava-
di povezuje z dvema pogojema: z delovno dobo javnega usluzbenca v jav-
nem sektorju oziroma na dolocenem delovnem mestu ter s pridobitvijo
dolocene ocene na podlagi urejenega sistema ocenjevanja javnega usluz-
benca. S tem se vzpostavljata nujno spremljanje dela javnega usluzbenca
in njegovo vrednotenje, saj reforme postavljajo vse strozje pogoje za
napredovanje bodisi v placah bodisi na delovnem mestu. Sistemi ocenje-
vanja so v vseh sistemih zelo podrobno izdelani in v nekaterih nimajo le
pozitivnih, temvec tudi negativne posledice za slabo ocenjenega javnega
usluzbenca.?’

Delovno razmerje lahko preneha iz razli¢nih razlogov, bodisi na Zeljo
samega javnega usluzbenca bodisi na Zeljo upravnega organa (racionali-
zacija, odprava organa, sprememba organizacije organa). Sistemi javnih
usluzbencev poznajo tudi odpust zaradi neprimernosti javnega usluz-

avtomaticno po letih sluzbe; napredovanje v visji naziv istega razreda, ki je Ze ve-
zano na izpraznjeno delovno mesto in zato ne more biti avtomati¢no; napredova-
nje v vi§ji razred, kjer je prehod oteZen, ker morajo imeti javni usluZbenci visjo ra-
ven znanja, kot jo zahteva upravna rutina.

45 0d te ureditve odstopa le pri vodstvenih funkcijah, za katere postavlja posebne

pogoje.

Ta moznost je v razlicnih sistemih razlicno omejena - v mnogih se za vstop iz za-
sebnega sektorja predvideva en ali ve¢ ustreznih izpitov, v nekaterih pa je iz za-
sebnega sektorja prehod v usluzbensko razmerje sicer mozen, a le na najnizja us-
luzbenska mesta.

46

47 Slaba ocena lahko pomeni na primer zadrzanje napredovanja za dolocen ¢as ali

pa se na podlagi negativne ocene celo izrece ukrep prenehanja delovnega razmer-
ja (v Latviji).
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benca za opravljanje nalog, ki je posledica nedoseganja ciljev in neizpol-
njevanja nalog javnega usluzbenca. Italijanski sistem javnih usluzbencev
je v tem smislu izjema, saj ne vsebuje posebnega sistema prenehanja
delovnega razmerja, tako da veljajo za javne usluzbence splosni predpisi
o prenehanju delovnega razmerja in dolocila kolektivnih pogodb. Fran-
coski sistem javnih usluzbencev podrobno opredeljuje dokonc¢no prene-
hanje delovnega razmerja, ki vsebuje izbris zaposlenih in izgubo statusa
javnega usluzbenca, kar nastopi pri: upokojitvi, sprejeti odpovedi javne-
ga usluzbenca, odpustu iz delovnega razmerja ter pri odpoklicu. Delovno
razmerje javnega usluzbenca dokonc¢no preneha tudi, ko le-ta ve¢ ne
izpolnjuje pogojev, potrebnih za njegovo imenovanje (na primer ko dose-
ze starost za upokojitev). Na Poljskem preneha delovno razmerje javnega
usluzbenca poleg klasi¢nih razlogov tudi, ko javni usluzbenec zavrne pri-
sego, ko je odlocba o disciplinskem ukrepu odstranitve postala pravno-
mocna in pri zavrnitvi spostovanja odlocbe o premestitvi ali ¢e ne nasto-
pi dela v organu, kamor je bil premescen. V nemskem sistemu javnih
usluzbencev je javnega usluzbenca poleg klasi¢nih primerov prenehanja
delovnega razmerja mogoce odpustiti tudi, ko javni usluZbenec zavrne
zakonsko predpisano zaprisego ter ¢e brez dovoljenja prestavi svoje zaca-
sno ali stalno prebivalisce v tujino. Odpust iz delovnega razmerja izrece
organ, pristojen za imenovanje. Po odpustu uradnik nima pravice do
sluzbenih prejemkov in dajatev (e zakon ne doloca drugace). Uradne
oznake in naziv lahko nosi le, ¢e mu je to izrecno dovoljeno. Uradnisko
razmerje preneha tistemu javnemu usluzbencu, ki je bil v rednem kazen-
skem postopku z obsodbo sodi$¢a obsojen na odvzem prostosti v traja-
nju najmanj enega leta ali zaradi naklepnega dejanja, ki se kaznuje po
predpisih o izdaji miru, veleizdaji, ogrozanju demokrati¢ne pravne drza-
ve ali izdaji drZave in ogrozanja zunanje varnosti, obsojen na odvzem
prostosti v trajanju najmanj 6 mesecev.*8 Ce uradnisko razmerje preneha
zaradi teh nastetih primerov, uradnik nima pravice do sluzbenih prejem-
kov in socialnovarstvenih dajatev in ne sme vec nositi uradnih oznak in
naziva.*’

48 Enako velja, &e je uradniku odvzeta sposobnost opravljati javno funkcijo ali &e je
uradnik na temelju odlocitve zveznega ustavnega sodisca po 18. ¢lenu ustave krsil
temeljne pravice.

49 Toonen, Theo in Raadschelders, Jos. 1997. Public Sector Reform In Western Euro-
pe. (Paper prepared for the Conference on Comparative Civil Service Systems).
School of Public and Environmental Affairs, Indiana University, Bloomington.
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SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV V ZDA

Sistem javnih usluzbencev, katerega temeljni kamen je strokovnost,*° je
bil v ZDA vzpostavljen leta 1883 predvsem kot odgovor na slabosti spoil
sistema javnih usluzbencev, katerega glavna znacilnost je zaposlovanje v
skladu s politiénimi merili. Sistem javnih usluzbencev sestavlja cela vrsta
vladnih sistemov in podsistemov, od katerih ima prakti¢no vsak posebne
zahteve in potrebe, v skladu s katerimi zaposluje razlicne profile javnih
usluzbencev. Dale¢ najvecji sistem pa je izredno zapletena drzavna upra-
va. Sistem javnih usluzbencev v Zdruzenih drzavah sestavlja pet velikih
kadrovskih sistemov (personnel systems). Poleg kariernega sistema
drzavne uprave (career civil service) uporablja vec velikih drzavnih agen-
cij lastne strokovne kadrovske sisteme (agency merit systems), ki upo-
rabljajo enaka nacela in delujejo podobno kot karierni sistem drzavnih
usluzbencev. Glavna naloga locenih kadrovskih sistemov je vecja specia-
lizacija kadra. V kariernem sistemu drzavne uprave je zaposlenih kar 60
odstotkov ameriskih javnih usluzbencev. Karierni sistem drzavne uprave
upravljata Urad za upravljanje kadrov (OPM®') in Nadzorni odbor stro-
kovnih sistemov drzavnih usluzbencev (MSPB®?). Omenjeni agenciji sta
bili ustanovljeni po reformi celotnega sistema javnih usluzbencev leta
1978. Med kljucne naloge OPM sodijo zlasti doloc¢anje politike zaposlo-
vanja, izobrazevanja in usposabljanja, napredovanja ter odpuscanja
zaposlenih v drzavni upravi in nadzor nad to politiko. Celoten sistem te-
melji na nacelih strokovnosti; posamezniki se zaposlujejo v skladu z indi-
vidualnimi sposobnostmi in znanjem, napredujejo v skladu z rezultati
lastnega dela in nacelom senioritete. Glavna naloga OPM je upravljanje
celotnega vladnega personala in je nekaksna kadrovska roka predsedni-
ka ZDA. Vloga MSPB je predvsem nadzor nad OPM; ima pa tudi funkci-
jo uveljavljanja strokovnih meril in zascite drzavnih usluzbencev pred
samovoljnim ravnanjem njihovih nadrejenih. Drzavni usluzbenci, ki so
odpusceni ali pa se znajdejo v disciplinskem postopku, se imajo pravico
pritoziti na MSPB.

Za usluzbence, zaposlene v kariernem sistemu drzavne uprave, se
uporabljata dva razlicna placna sistema. Prvega uporablja OPM, ki v
glavnem zaposluje t.i. modre ovratnike. Pomembnejsi je drugi sistem, ki
se preprosto imenuje splo$ni pla¢ni sistem (GS%%). Splogni plaéni sistem
velja za vse uradnike, administrativne delavce in profesionalne drzavne
usluzbence in ima kar 15 razredov, ki so notranje Se nadalje razdeljeni

50 Gre za merit system. Glej Meier (2000).
51 Office of Personnel Management.

52 Merit Systems Protection Board.

53 General Schedule.
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glede na nacelo senioritete in individualno oceno dela. Prvi Stirje pla¢ni
razredi se uporabljajo za nizje uradnike, administrativno pomo¢ in tajni-
ce oziroma tajnike. Razredi 5, 6 in 9 so vstopni razredi za profesionalne
drzavne usluZbence.’* Razredi 6, 8 in 10 so rezervirani za upravne delav-
ce. Zadniji Stirje placni razredi so namenjeni srednjim in vi§jim upravnim
delavcem v drzavni upravi; placa se v teh razredih doloca glede na oceno
dela.

Skoraj tretjina ameriskih javnih usluzbencev je zaposlena v loc¢enih
strokovnih kadrovskih sistemih, ki jih uporabljajo vecji sistemi v ameris-
ki javni upravi. Eden najvecjih tovrstnih sistemov je Postna sluzba
ZDA.% Glavni motiv za ustanavljanje tak3nih lo¢enih kadrovskih siste-
mov je seveda zelja po ¢im vecji specializaciji usluzbenceyv, saj vsak locen
kadrovski sistem vzpostavlja lastne postopke. Zato lahko trdimo, da je
vsak locen strokovni kadrovski sistem do dolocene mere tudi edinstven.

Vi§ja izvrsilna upravna sluzba (v nadaljnjem tekstu SES®®) je speciali-
ziran kadrovski sistem, ustanovljen za polozaje visjih upravnih delavcev.
Pred reformo leta 1978 so bili zaposleni v SES uvrsceni v 16., 17. in 18.
placni razred sploSnega placnega sistema. SES sestavlja 7900 najbolje
usposobljenih upravnih delavcev, od tega jih priblizno 10 odstotkov ime-
nuje politi¢na opcija,®” ki je na oblasti, preostanek pa so karierni usluz-
benci, ki so napredovali iz kariernega sistema drzavne uprave. Usluzben-
ci SES nimajo enake stopnje pravic glede stalnosti zaposlitve, ki jo
uzivajo vsi drugi javni usluzbenci, za katere se uporablja splo$ni pla¢ni
sistem (GS).>® V zameno za niZjo stopnjo stalnosti zaposlitve so usluz-
benci SES placani znatno bolje kot drugi javni usluzbenci, z izjemnim
delom pa si lahko pridobijo tudi znatne bonuse in druge nagrade.

Cetrti del ameriSkega sistema javnih usluzbencev so javni usluzbenci,
ki so uvrsceni v tri posebne placne razrede in nimajo moznosti (so)obli-
kovanja politik. V placna razreda A in B so uvrsceni tisti usluzbenci, ki se
iz razli¢nih razlogov ne morejo pridobiti prek prej opisanih kompetitiv-
nih sistemov javnih usluzbencev in hkrati tudi nimajo moznosti (so)obli-
kovanja politik. V placnem razredu A tako prevladujejo odvetniki, saj ne
morejo biti rekrutirani v karierni sistem drZave uprave.’® Pla¢ni razred B
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Vanje vstopajo na zacetku poklicne poti glede na stopnjo pridobljene izobrazbe.
Druge tovrstne sisteme lahko najdemo v Zunanjem ministrstvu, v FBI, v delu Mi-
nistrstva za energijo in v Ministrstvu za vojne veterane (zdravniki in znanstveni-
ki) in Se kje.

Senior executive service.

Zato jih ne moremo Steti v sklop birokracije. Ena glavnih znacilnosti birokracija je
namrec¢ dolgorocna vezanost na posebne agencije oziroma upravne organe, cesar
za politi¢cno namescene uradnike ne moremo trditi (Meier 2000).

Usluzbenec SES je tako lahko premescen na drugo delovno mesto znotraj ali zu-
naj agencije; ce je dvakrat zaporedoma slabo ocenjen (ocena poor), je celo odpus-
den iz SES.

OPM-u zakon prepoveduje preizkus ali ocenjevanje odvetnikov za javne sluzbe,
brez tega pa zaposlovanje prek OPM ni mogoce.
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se od razreda A razlikuje predvsem po tem, da morajo kandidati za raz-
red B opravljati poseben preizkus. Dober primer usluzbencev v razredu B
so kontrolorji letenja. Placni razred C vkljucuje priblizno 1500 delovnih
mest, ki so na voljo predsedniku ZDA. Na ta mesta so po navadi zaposle-
ni posebni neodvisni strokovnjaki, ki naj bi predsedniku omogo¢ili neod-
visne informacije, predvsem o delovanju razli¢nih agencij in uradov.

Peti, zadnji del ameriSkega sistema javnih usluzbencev pa sestavljajo
tisti usluzbenci, ki jih imenuje predsednik s potrditvijo ali brez potrditve
Senata. Gre za najvi$je polozaje v izvrsilni veji oblasti, saj sodijo v to sku-
pino drzavni sekretarji in njihovi namestniki, drZzavni podsekretarji in
njihovi namestniki, vodje velikih drzavnih agencij in uradov itd. Tudi za
peti del ameriSkega sistema javnih usluzbencev pa velja enaka ugotovitev
kot za politicni del vi$je izvrsilne upravne sluzbe (SES).
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UvOD

V okviru procesa priblizevanja Evropski uniji je Slovenija zavezana spo-
Stovati dolocene standarde, ki so se razvili v evropskih upravnih uredi-
tvah in se nanasajo tudi na podrocje javnih usluzbencev. Pri tem je treba
opozoriti, da razen nekaterih obveznosti drzav clanic, ki so se razvile v
evropski zakonodaji predvsem s podrocja prostega pretoka delovne sile,
ni splosno zavezujocih dolocb, ki bi urejale sistem javnih usluzbencev.

Za celovito obravnavo kadrovskega vidika uprave je sistem javnih
usluzbencev kljucen, kar samostojni Sloveniji in drugim novim demokra-
cijam mo¢no manjka.! Kot smo Ze veckrat poudarili, gre za rezim delov-
nih razmerij, sistem pla¢ napredovanja in zaposlovanja v javnhem sektor-
ju, ki poleg proracunskega financiranja pomeni funkcionalno vezivo
javne uprave.? Pri vzpostavitvi sistema javnih usluzbencev v Sloveniji gre
upostevati izkuSnje in pomoc¢ zahodnoevropskih drzav, ki sodelujejo z
oblikovanjem smernic ali konkretno pomocjo programov PHARE. Tako
ze vrsto let poteka projekt priprave krovnega zakona o javnih usluzben-
cih, s katerim naj bi se posodobil celoten sistem javnih usluzbencev, s
tem zakonom pa bi se nadomestilo dvanajst veljavnih zakonov in predpi-
sov, ki trenutno urejajo to podrocje.>

Namesto poenotene upravne ureditve so se razvili doloceni standardi,
ki jih drzave pri oblikovanju polozaja zaposlenih v javnem sektorju v kar
najvecji mozni meri upostevajo. Ti standardi so drzavam kandidatkam za
vstop v Evropsko unijo predstavljeni prek sodelovanja z organizacijo
SIGMA* ki je skupen projekt Evropske unije in OECD. Ob tem se nave-
deni standardi izoblikujejo tudi na podlagi priporo¢il Sveta Evrope, ki se
pripravljajo v okviru Evropskega odbora za pravno sodelovanje in pro-
jektne skupine za upravno pravo. Standardi narekujejo, da se v nacional-
nih zakonodajah zasledujejo naslednji cilji:®

Kova¢, Polona. 2000. Izhodis¢a za sodobno upravljanje ¢loveskih virov v javni
upravi. Organizacija, let. 33, st. 1, stran 21.
Smidovnik, Janez. 1998. Slovenska javna uprava v socializmu in tranzicijskem ob-
dobju parlamentarne demokracije. Dnevi slovenskih pravnikov, Pravna fakulteta,
Ljubljana, stran 1078.
Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava, Porocevalec Drzavnega
zbora Republike Slovenije, 25. april 2001, 227. ¢len.
Support for improvement in governance and management in Central and Eastern
European countries (SIGMA).

Fournier, Jacques. 1997. Administrative Reform in the Commissions Opinions.
SIGMA Paper, §t.23.
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- vzpostavitev strokovne in politicno nevtralne javne uprave, ki zagotav-
lja u¢inkovite javne storitve, pri ¢emer ni predmet neobjektivnosti,
korupcije in zlorabe oblasti, ampak deluje po nacelih kakovosti;

- priblizevanje javne uprave uporabnikom s hitrejSim odzivanjem na
potrebe uporabnikov in vzpostavitev javnega ter odprtega delovanja,
kar pomeni vnaprejsnje seznanjanje z nacinom poslovanja in posredo-
vanje informacij o nacinu dela ter o ukrepih za zagotovitev uc¢inkovito-
sti;

- zagotovitev taksnih pravic in obveznosti ter odgovornosti, ki omogoca-
jo razvoj strokovnosti, polno odgovornost pri uresnic¢evanju delovnih
nalog ter pritegnitev oseb, ki imajo odlicne lastnosti;

- vzpostavitev profesionalnega organiziranja dela in upravljanja c¢loves-
kih virov, ki omogoca smotrno organizacijo dela in dejavno upravlja-
nje cloveskih virov;

- vzpostavitev uc¢inkovitega notranjega in zunanjega nadzora nad delo-
vanjem sistema.

PribliZevanje sodobni javni upravi je klju¢ni cilj reforme slovenske jav-
ne uprave® in njene preobrazbe v evropsko primerljiv sistem. Pomemben
del reforme’ zajema personalni vidik, ki se kaZe skozi pravice, obvezno-
sti in odgovornosti iz delovnega razmerja nosilcev izvajanja njenih nalog.
Personalni vidik je klju¢nega pomena za doseganje ciljev vsake organiza-
cije in tudi v slovenski javni upravi dobiva vse pomembnejso vlogo. Ce-
prav zagotavlja javna uprava po vsebini razlicne javne dobrine, funkcio-
nalna razli¢énost ne sme in ne more pogojevati razlicnega varovanja
temeljnih institutov delovnega razmerja njenih izvajalcev. Zatorej je cilj
reforme javne uprave vzpostaviti sistem, ki bi zagotavljal vsem njenim
zaposlenim enako raven varovanja temeljnih institutov delovnega raz-
merja in v tem okviru enakopravno, posteno in primerljivo obravnavanje.
Vsebinsko naj bi sistem javnih usluzbencev izhajal iz sodobnih nac¢inov
organiziranja in vodenja dela, u¢inkovitega in sodobnega upravljanja ¢lo-
veskih virov, iz konkurence med zaposlenimi, iz jasnih pravic, obvezno-
sti in odgovornosti zaposlenih, profesionalizacije personalnega odloca-
nja, njegova nadgradnja pa naj bi bil jasen in pregleden sistem dolocanja
in izplacevanja plac in drugih prejemkov, ki se za opravljanje javne funk-
cije in za uresnicevanje delovnega razmerja izplacujejo iz javnih sredstev.

Ocena dejanskega stanja kaZe, da v Republiki Sloveniji ni enotnega
sistema urejanja delovnih razmerij in pla¢ ter drugih prejemkov, ki se
izplacujejo iz javnih sredstev, ter da so zadeve, ki so v primerljivih siste-
mih vsebina zakonodaje o javni upravi, urejene razlicno in v razli¢cnih
zakonih. Slovenija ima do neke mere Ze zgrajen sistem javnih usluZben-

6 Trpin, Gorazd. 1996b. Nekatera izhodii¢a urejanja polozaja zaposlenih v organih
lokalnih skupnosti. Podjetje in delo, let. 22, $t. 5/6, stran 361.

7 Po nekaterih trditvah celo dobro polovico celotne reforme (Trpin 1996a, 397-398).



142 REFORMA SISTEMA JAVNIH USLUZBENCEV V REPUBLIKI SLOVENIJI

cev, saj velja poseben zakon, ki ureja zaposlovanje, sklenitev delovnega
razmerja, imenovanje in razreSitev, napredovanje, razporejanje, opravlja-
nje dela ter nekatere pravice in dolznosti delavcev v drzavnih organih in
organih lokalnih skupnosti.® Zato usluzbenskega sistema ni treba graditi
povsem na novo, temvec ga je treba v procesu reforme dograditi in pri-
merno posodobiti. Obstojeca zakonodaja, ki ureja delovanje sistema jav-
nih usluzbencev, je v marsicem zastarela in jo je treba posodobiti, zlasti s
sodobnimi mehanizmi upravnega vodenja, organizacije dela in personal-
nega odlocanja, z mehanizmi spodbujanja ustvarjalnosti in strokovnosti
in z mehanizmi pribliZzevanja javne uprave uporabnikom.

RAZLOGI ZA REFORMO SISTEMA
JAVNIH USLUZBENCEV

Razloge za uvedbo novega sistema javnih usluzbencev je mogoce razbrati
ze iz uvodnih vrstic. Pomembna razloga za reformo sta tudi spremenjena
drzavna ureditev, ki terja jasno identifikacijo javnega sektorja in njegove-
ga delovanja, ter vkljucevanje nase drzave v Evropsko unijo, v kateri je
izoblikovan sistem javnega sektorja dolocena tradicija, ki zagotavlja tra-
dicijo. Cilji reforme sistema javnih usluzbencev so:’

a) Razsiriti veljavnost enovitega usluzbenskega sistema z drzavnih orga-
nov in organov lokalnih skupnosti na tiste osebe javnega prava, ki pre-
tezno opravljajo upravne naloge (javne agencije, javni skladi, zbornice
itd.) in delujejo po podobnih nacelih kot organi javne uprave; s tem
zagotoviti enoten usluzbenski sistem za vse drzavne organe in za celot-
no javno upravo; pri tem se v pojem javna uprava ne vstevajo javni
zavodi, ki izvajajo negospodarske javne sluzbe na podroéju zdravstva,
Solstva, socialnega varstva, znanosti itd.

b) Lociti opravljanje javnih nalog (uradniska delovna mesta, uradniski
sistem) od spremljajocih dejavnosti; lociti status uradnika od statusa
drugih javnih usluzbencev v drzavnih organih, organih lokalnih skup-
nosti, javnih agencijah in javnih skladih.

¢) Glede pravic in dolznosti javnih usluzbencev v drzavnih organih,
upravah lokalnih skupnosti, javnih agencijah in javnih skladih ¢im
bolj priblizati ureditev delovnopravnim predpisom z upoStevanjem
posebnosti, ki jih narekuje javni interes.

8 Glej Zakon o delavcih v drzavnih organih, Uradni list RS, st. 15/90, 5/91, 18/91,
22/91, 4/93, 70/97, 38/99.

Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava, Porocevalec Drzavnega
zbora Republike Slovenije, 25. april 2001.
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d) Decentralizirati in poenostaviti postopke odloc¢anja o kadrovskih zade-
vah in hkrati centralizirati in bistveno okrepiti nadzor ter vzpostaviti
odgovornost in sankcije za krsitve.

e) Uvesti elemente kariernega sistema, ki bo motiviral sposobne posa-
meznike za vstop v uradnisko sluzbo in prepreceval odliv sposobnih
kadrov.

f) Zagotoviti pogoje za oblikovanje »upravne elite« — kroga vrhunskih
upravnih strokovnjakov in upravnih menedzerjev; pogoji zajemajo sis-
tem usposabljanja, sistem nazivov in delovnih mest, sistem izbire in
sistem nagrajevanja.

g) Lociti politicne polozaje (funkcije) od upravnih polozajev; v tem delu
se zakon povezuje z zakonoma, ki urejata vlado in drzavno upravo.

h) Prek sistema izbire, usposabljanja in izpopolnjevanja, napredovanja in
nagrajevanja zagotoviti ve¢jo strokovnost uprave.

i) Zagotoviti vecjo stabilnost uprave in zmanjsanje negativnih posledic
politicnih menjav na delovanje uprave.

j) Omogociti oblikovanje kabineta kot kroga osebnih svetovalcev oziro-
ma usluzbencev, vezanih na osebno zaupanje funkcionarja.

k) Zagotoviti mehanizme za racionalizacijo poslovanja.

1) Zagotoviti odprtost delovanja javne uprave, spostovanje eti¢nih pravil
ravnanja (kodeksa etike) in usmerjenost k uporabniku storitev.

m) Zagotoviti sistem izbire uradnikov, ki bo temeljil na ¢im objektivnej-
jih prepreciti prevlado politicnih meril nad merili strokovne usposob-
ljenosti.

n) Zagotoviti enotnost sistema nacrtovanja zaposlovanja v javni upravi s
ciljem nacrtne in gospodarne porabe proracunskih sredstev.

0) Vzpostaviti pregleden sistem nazivov, delovnih mest in polozajev.

p) Zaostriti standarde za vstop v uradnisko kariero (javni natecaji, stro-
kovni izpiti).

q) Vzpostaviti politiko horizontalnega usposabljanja in izpopolnjevanja v
javni upravi.

r) Omogociti vecjo fleksibilnost pri upravljanju cloveskih virov ter vecjo
stopnjo pretoka delovne sile med organi javne uprave (notranji trg
dela).

s) Zagotoviti sodelovanje reprezentativnih sindikatov pri organizacijskih
odlo¢itvah in odlocitvah na podrocju upravljanja cloveskih virov, ki
vplivajo na pravice in obveznosti oziroma na polozaj usluzbencev.

Razlog za uvedbo sodobnega menedZzmenta je priblizevanje podjetnis-
kim nacelom upravljanja, ki slonijo na nacrtovanju dela in zaposlenosti
ter potrebnih sredstev, organiziranem vodenju in nadzorovanju opravlje-
nega dela zaposlenih. Pomeni vzpostavitev poklicnega menedzmenta, ki
naj odgovarja za svoje delo in za rezultate dela podrejenih. Sodobna na-
Cela upravljanja cloveskih virov postavljajo v konkurenéno prednost
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zaposlenega z odli¢nim znanjem in drugimi sposobnostmi, potrebnimi
za kakovostno delo. Poklicni menedZzment je odgovoren za zagotavljanje
moznosti za delovni razvoj in kariero zaposlenega, za spodbujanje us-
tvarjalnosti in strokovnosti zaposlenih ter za zagotovitev profesionalnosti
odlo¢anja o pravicah in obveznostih zaposlenih. Sistem mora spodbujati
izpopolnjevanje in usposabljanje zaposlenih ter jim dati moznosti za pri-
dobitev novega znanja in sposobnosti. Naloge v javnem interesu se mora-
jo opravljati strokovno in zakonito, javni usluzbenci pa morajo biti neod-
visni in za$¢iteni pred posegi politike v njihov delovnopravni status in v
nacin ter vsebino njihovega dela. Sistem javnih usluzbencev mora omo-
gocati zaposlenim ucinkovite nacine zagotavljanja neodvisnosti.

Sedanja ureditev sistema delavcev v drzavnih organih ne vsebuje kata-
loga nacel, po katerih uradnistvo deluje in ki zagotavlja zakonitost, stro-
kovnost, politiéno nevtralnost, nepristranskost, preglednost delovanja,
smotrnost, gospodarnost in usmerjenost uprave k uporabniku. Nacela
delovanja sistema javnih usluzbencev sicer nimajo neposrednega pravne-
ga ucinka, izraZajo pa temeljne vrednote, ki jim Zeli zakonodajalec slediti
pri urejanju usluzbenskega razmerja. Nova zakonodaja, ki bo urejala sis-
tem javnih usluzbencev, bo tako vsebovala tudi katalog nacel, ki bodo
namenjena vzpostavitvi standardov kakovosti.!? Katalog nacel opravlja-
nja javnih nalog je razdeljen na dva dela; prvi del nacel se nanasa na jav-
ne usluzbence v celotnem javnem sektorju'l, drugi del pa so »uradniska
nacelac, ki veljajo le za uradnike v drzavnih organih in upravah lokalnih
skupnosti.!? Katalog nacel opravljanja javnih nalog naj bi novemu siste-
mu javnih usluzbencev zagotavljal predvsem vrednostno podlago za nje-
govo delovanje. Sistem javnih usluzbencev mora vsebovati tudi ucinkovi-
te notranje in zunanje nadzorne mehanizme. Za njihovo uspesno
delovanje mora biti odgovornost posameznikov jasno dolocena. Pri odgo-
vornosti ne gre samo za odgovornost izvajalcev javnih nalog, ampak tudi
za odgovornost oseb, ki izvajajo pravice delodajalca. Te osebe so odgo-
vorne za vodenje personalne politike in za uc¢inkovitost dela celotnega
sistema javnih usluzbencev.

10 Katalog nacel opravljanja javnih nalog vsebujejo oziroma so vsebovali vsi predlogi
zakona o javnih usluzbencih, pripravljeni v obdobju 1999-2001, vkljucno z zad-
njim predlogom Zakona o javnih usluzbencih (2001).

11 Gre za nacela zakonitosti (ki zapoveduje ravnanje na podlagi in v mejah ustave,

ratificiranih mednarodnih pogodb, zakonov in podzakonskih predpisov), nacelo
enakopravne dostopnosti, nacelo strokovnosti, prepoved sprejemanja daril, nace-
lo ¢astnega ravnanja, nacelo zaupnosti, nacelo odgovornosti za rezultate, nacelo
dobrega gospodarja (ki uvaja tudi v javno upravo podjetnisko nacelo dobrega gos-
podarja) ter nacelo odprtosti do javnosti, ki odpira javno upravo uporabnikom in
jim omogoca kot davkoplacevalcem dobivati informacije o delu in o rezultatih
dela (razen ce gre za informacije, ki so posebej varovane).

12V tem delu so navedena tri nacela, in sicer nadelo javnega natecaja (mehanizem,

ki zagotavlja objektivnejSo izbiro uradnikov in omogoca neizbranim kandidatom
pritozbo in sodno varstvo), nacelo politicne nevtralnosti in nepristranskosti (zapo-
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DILEME IN VPRASAN]JA PRI PRIPRAVI
NOVE ZAKONODAJE O SISTEMU JAVNIH USLUZBENCEV

Nov sistem javnih usluzbencev v Republiki Sloveniji se bo vzpostavil v
doloc¢enem ¢asovnem obdobju po sprejemu novega sistemskega zakona o
javnih usluzbencih. Nova zakonodaja bo v prvem delu urejala skupne
elemente usluzbenskega sistema v javnem sektorju, v drugem delu pa
podrobneje uredila sistem javnih usluzbencev v drzavnih organih in
upravah samoupravnih lokalnih skupnosti.'® Za diplomate, poklicne pri-
padnike Slovenske vojske, javne usluzbence na podrocju obrambe ter
zaScCite in reSevanja, policiste, inSpektorje, delavce v davéni in v carinski
sluzbi, pooblascene uradne osebe v varnostnih sluzbah in druge uradne
osebe s posebnimi pooblastili se bodo posamezna vprasanja lahko ureja-
la tudi drugace s posebnimi zakoni, zlasti e je to potrebno zaradi poseb-
ne narave njihovih nalog oziroma za izpolnjevanje posebnih dolZznosti in
pooblastil.

Zakon o javnih usluzbencih se je v okviru ministrstva, pristojnega za
upravo (Ministrstvo za notranje zadeve Republike Slovenije), pripravljal
vec let. V tem obdobju je bilo pripravljenih vec¢ kot dvajset razlicic pred-
loga zakona. Podrobneje bomo predstavili zadnji predlog zakona o javnih
usluzbencih in ga v nekaterih pomembnejsih tockah primerjali z nekate-
rimi prej$njimi predlogi, zlasti tistimi, ki so nastali v zacetnem obdobju
priprave na reformo sistema javnih usluzbencev. Eden teh je predlog
zakona o javnih usluzbencih iz leta 1999, ki ga je sprejela Vlada Republi-
ke Slovenije spomladi tega leta in ga poslala v Drzavni zbor Republike
Slovenije, kjer pa so ga poslanci zavrnili in vrnili v vladni postopek, vla-
da pa ga je vrnila na ministrstvo, pristojno za upravo. Sledilo je obdobje
priprave razli¢ic zakona, ki jim je bilo skupno predvsem to, da so bile
prvi razlicici bolj ali manj podobne, vendar se nobena ni prebila cez vlad-
ni postopek. Prelom se je zgodil v sredini leta 2000, ko je Ministrstvo za
notranje zadeve oziroma strokovna skupina, ki se je ukvarjala s pripravo
zakona, iz predloga zakona crtala poglavije, ki je urejalo placni sistem
javnih usluzbencev,'* in skréila obseg veljavnosti zakona. Ravno plaé¢ni
sistem je bil kljuéni trn v predlogu zakona, saj je dejansko prepreceval
njegovo sprejetje v okviru vladnega in kasneje tudi parlamentarnega

veduje nevmesavanje politike v status in delo javnih usluzbencev) ter nacelo
kariere (zagotavlja moznosti za uradnisko kariero in zagotavlja uradnikom, ki se
odlikujejo po delovni in strokovni usposobljenosti, karierni razvoj).

13 Prvotni predlog zakona o javnih usluzbencih (1999) je urejal delovni status vseh
oseb, ki so v delovnem razmerju v okviru javnega sektorja.

14 Predlog zakona o javnih usluzbencih, Ministrstvo za notranje zadeve - interno
gradivo, september 2000.
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zakonodajnega postopka. Aprila 2001 je Vlada Republike Slovenije vlozi-
la v zakonodajni postopek Drzavnega zbora Republike Slovenije nov,
dodelan in popravljen predlog zakona o javnih usluzbencih,’® ki je ob
nastajanju tega zapisa (poletje 2001) pred drugo obravnavo v zakonodaj-
nem postopku Drzavnega zbora Republike Slovenije.

Najvecja konceptualna dilema pri pripravi zakona o javnih usluzben-
cih je bila v celotnem procesu priprave nove zakonodaje vprasanje kroga
veljavnosti. Glede tega vpraSanja obstaja ve¢ moznih reSitev, ceprav sta
bili v slovenskem primeru omenjani in uporabljeni le obe relativno skraj-
ni moznosti. Prva je enoten zakon za vse zaposlene v javnem sektorju, ki
bi urejal vsa delovna mesta v javni upravi, ki se financirajo iz javnih
financ. Tej resitvi so sledili prvi predlogi zakona o javnih usluzbencih, ki
so nastajali v obdobju pred poletjem 2000. Takratni namen predlagatelja
je bil namrec pripraviti zakon, ki bi se uporabljal za vse zaposlene v javni
upravi, razen za ozko dolocene izjeme, za katere naj bi glede na posebno-
sti njihovega dela uporabo tega zakona dolocil poseben zakon. Kljucen
namen tovrstnega obsega veljavnosti je bil urediti enotna nacela in enot-
nost temeljnih institutov, za katere je nujno, da so v javnem sektorju pri-
merljivo urejeni. Drugacna resitev pa je ozji obseg zakona, ki bi urejal
sistem in poloZaj zaposlenih v drzavnih organih in upravah lokalnih
skupnosti. Tej resitvi sledijo predlogi zakona o javnih usluzbencih v dru-
gem delu leta 2000 in v letu 2001, zasledimo pa jo tudi v zadnjem predlo-
gu zakona o javnih usluzbencih. 1

Predlagatelj se je odlocil, da zakon izoblikuje v dveh delih. V prvem
delu predlog zakona vzpostavlja skupne elemente usluzbenskega sistema
v javnem sektorju, v drugem delu pa ureja sistem javnih usluzbencev v
drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti. Predlagani zakon tako
po eni strani pomeni skupno streho celotnega usluzbenskega sistema za
celoten javni sektor, po drugi strani pa je sredstvo, s katerim se ureja
poseben del sistema javnih usluzbencev. Predlagatelj je namre¢ presodil,
da bi pretirano uniformno urejanje vprasanj sistema javnih usluzbencev
in delovnih razmerij javnih usluzbencev za celoten javni sektor povzroci-
lo togost sistema in bi bilo v neskladju s slovensko ureditvijo v zadnjem
obdobju. Zato se je odlocil, da naj polozaj zaposlenih v javnem sektorju
ureja splo$no delovno pravo, morebitne posebnosti pa posamezni
podrocni zakoni. Prvi del predloga zakona skupno ureja usluzbenski sis-
tem za celoten javni sektor in po predlaganem zakonu obsega definicijo
javnega usluzbenca; opredelitev delodajalca oziroma organa, ki izvaja
pravice in dolznosti delodajalca; dolocitev nacel usluzbenskega sistema;
sistemsko doloc¢bo, da za javne usluzbence velja splosno delovno pravo
(zakon o delovnih razmerjih in kolektivne pogodbe) in da se s podro¢ni-

15 Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava, Porocevalec Drzavnega
zbora Republike Slovenije, 25. april 2001.

16 Prav tam, poglavja I, Il in TV.
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mi zakoni lahko dolocajo posebnosti delovnih razmerij; dolocbe o siste-
mizaciji delovnih mest. V skupnem delu zakona, ki obsega le triindvajset
¢lenov,! je urejen tudi nac¢in dolo¢anja pravic in obveznosti javnih usluz-
bencev, ki temelji na omejitvi pogodbene svobode posameznih deloda-
jalcev. Ce so pravice in obveznosti javnega usluzbenca iz delovnega
razmerja dolocene z zakonom, podzakonskim predpisom ali kolektivno
pogodbo, delodajalec javnemu usluzbencu ne sme zagotavljati pravic v
vedjem obsegu, kot so dolocene z zakonom, podzakonskim predpisom
ali kolektivno pogodbo, ¢e bi s tem neposredno ali posredno obremenil
javna sredstva. Delodajalec javnemu usluzbencu tudi ne sme zagotavljati
pravic, ki niso predvidene z zakonom, podzakonskim predpisom ali s
kolektivno pogodbo, ¢e bi s tem obremenil javna sredstva. Dodatno vpra-
Sanje glede obsega veljavnosti zakona se nanaSa na samostojnost posa-
meznih drzavnih organov in lokalne samouprave pri urejanju personal-
nih vprasanj. Predlagatelj se je glede tega odlocil, da z zakonom enotno
uredi usluzbenski sistem v vseh drzavnih organih in upravah lokalnih
skupnosti, pri cemer pa je dopusceno, da se nekatera vprasanja uredijo z
akti teh organov. Podzakonski predpisi, ki jih predvideva ta zakon, pravi-
loma zajemajo samo ureditev v organih drzavne uprave, drugi drzavni
organi in lokalne skupnosti pa lahko ta vprasanja uredijo s svojimi akti.
Drugo, mogoce Se pomembnejSe vpraSanje pri pripravi zakona je bilo,
ali naj zakon vsebuje tudi placni (tarifni) del. Eno najvecjih sprememb
glede na dosedanjo ureditev so prinesli prvotni predlogi zakona o javnih
usluzbencih ravno v plac¢ni sistem, saj so vzpostavljali enoten placni sis-
tem, s katerim bi se dolocale place ter drugi prejemki in s tem povezane
pravice javnih usluzbencev kot tudi materialne pravice javnih funkcio-
narjev. Ravno ta del predloga zakona pa je povzrocil burne odzive dolo-
cenih kategorij javnih usluzbencev, zaradi cesar je bil predlog zakona
vzet iz parlamentarnega zakonodajnega postopka. To je gotovo tudi glav-
ni razlog, da v najnovejsem predlogu zakona o javnih usluzbencih plac-
nega sistema javnih usluzbencev ni zaslediti, saj drugi odstavek 5. ¢lena
predloga zakona govori le o tem, da sistem plac javnih usluzbencev ureja
poseben zakon. Ob tem se seveda zastavi vprasSanje, kaj je bilo v prvotno
predlaganem placnem sistemu javnih usluzbencev tako nesprejemljivega
in spornega. Med glavnimi naceli novega placnega sistema sta bili pred-
vsem preglednost in primerljivost plac in drugih prejemkov, kar naj bi
omogocalo racionalno in pravicno ter pregledno porabo javnih sredstev.
Predlagani plaéni sistem je izhajal iz enotne osnove'® za obracun pla¢
vseh, ki bi prejemali place na osnovi nove zakonske ureditve, postavil
enoten okvir za dolocitev plac vseh kategorij in natancno predpisal nacin

17 Celoten predlog zakona ima 227 ¢lenov (Predlog zakona o javnih usluzbencih -
prva obravnava, Porocevalec Drzavnega zbora Republike Slovenije, 25. april
2001).

18 Ta sistem je po dosedanji ureditvi doloden v posameznih zakonih.
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dolocanja plac¢ posameznih skupin zaposlenih in funkcionarjev v javnem
sektorju. Predlog zakona je predvideval osem tarifnih skupin, v katere bi
se uvrscale funkcije in delovna mesta zaposlenih. Tarifne skupine bi bile
sestavljene iz placnih razredov, ki bi vsebovali kolicnike za dolocitev os-
novne place zaposlenih. Izjema glede uvrscanja je bila predvidena le za
zaposlene, ki na podlagi mednarodnega sporazuma ali obveznosti v med-
narodnih organizacijah opravljajo svoje delo v tujini. Tarifne skupine so
se delile na tarifno skupino A in tarifno skupino B, v kateri so bile uvrs-
cene funkcije drzavne oblasti; tarifno skupino C, v katero so bile uvrsce-
ne funkcije lokalne oblasti, ter tarifne skupine D, E, F, G in H, v katere
so bili uvrSceni zaposleni v javnem sektorju v skladu z dolocenimi krite-
riji. Razlicne tarifne skupine so imele zaradi razlicnih znacilnosti nalog,
ki jih opravljajo posamezni funkcionarji ali zaposleni, tudi razlicno obli-
kovane placne razrede.

V placne razrede skupine A so bile uvrscene funkcije drzavne oblasti
(od predsednika republike in vlade do ministrov, poslancev pa vse do
drzavnih sekretarjev). Razen izjemoma je bil za posamezen plac¢ni razred
dolocen razpon kolicnikov, ki pomenijo najnizjo in najvisjo vrednost pla-
ce, ki je predvidena za funkcije, uvrScene v ta placni razred. Ob tem je bil
e izplacati glede na obremenjenost posamezne funkcije, oziroma je bilo
doloceno, katere funkcije ga ne prejemajo. Visino koli¢nika, ki v danih
zakonskih okvirih pripada posamezni funkciji, dolo¢a Drzavni zbor
Republike Slovenije in ga objavi v Uradnem listu Republike Slovenije. V
tarifni skupini B (sodna veja oblasti) so bili placni razredi razdeljeni po
posameznih placnih skupinah. Z vsako placno skupino doloceni placni
razredi pomenijo mozna napredovanja funkcionarjev, ki so uvrsceni v te
placne skupine. Dolocena je bila tudi najvi$ja mozna vrednost dodatka
za vodstveno funkcijo, ki pripada posameznemu placnemu razredu. V
tarifni skupini C so bili doloceni placni razredi funkcionarjev lokalne
oblasti, s tem da so bili doloceni koli¢niki za Zupane v skladu z delitvijo v
skupine glede na Stevilo prebivalcev ob¢in, ki jo je vzpostavil Zakon o
lokalni samoupravi. Placilo podzupanov in obcinskih svetnikov ter placi-
lo zupana pri nepoklicnem opravljanju funkcije sta bili doloceni soraz-
merno s placo zupana. Funkcionarjem, uvrséenim v tarifno skupino C,
tako ne bi pripadali nobeni posebni dodatki. V tarifnih skupinah D, E, F,
G in H so bili doloceni placni razredi za zaposlene v javnem sektorju. Po-
samezne tarifne skupine se delijo glede na zahtevano izobrazbo javnih
usluzbencev in delavcev ter na dolocene delovne izkusnje. Vrednosti
placnih razredov so bile matematicno dolocene v skladu z eksponentnim
narascanjem pla¢ po posameznih pla¢nih razredih; vrednost plac¢nega
razreda je v tarifnih skupinah F, G in H narascala po 3 odstotke iz enega
placnega razreda v naslednjega viSjega ter po 5 odstotkov za placne raz-
rede tarifnih skupin D in E. Razlika v narasc¢anju pomeni hitrejSe naras-
¢anje placnih razredov ob zahtevnejsih pogojih izobrazbe, za zahtevnejsa
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delovna mesta, kar je potrebno zaradi ustreznega nagrajevanja visokok-
valificiranih strokovnjakov v javnem sektorju. Narascanje vrednosti plac-
nih razredov po dolocenem odstotku pomeni, da je napredovanje na vis-
je delovno mesto vrednoteno sorazmerno z zahtevnostjo delovnega
mesta. S tem se spodbujata napredovanje in opravljanje zahtevnejsih
delovnih opravil strokovnjakov v javnem sektorju.

Tezava predlaganega placnega sistema je bila zlasti ta, da je predvsem
prizadel dolocene skupine javnih usluzbencev, ki so si v trenutno veljav-
nem javnoplacnem modelu, katerega glavna znacilnost je v nebo vpijoca
neurejenost sistemskih resitev, pridobile - predvsem financne - pravice,
ki so presegale predlagan okvir enotnega placnega sistema javnih usluz-
bencev. K temu je pripomoglo zlasti nenadzorovano vsesplosno napredo-
vanje delavcev v javnem sektorju leta 1994. S tem se je v razvitem svetu
sicer izredno ucinkovit motivacijski dejavnik spremenil v popravljanje
napak, ki izhajajo iz zakonsko dolocenih koli¢nikov delovnih mest. Dru-
ga tezava je nesorazmerje med placami v javnem sektorju in v gospodars-
tvu, saj izhodisca pla¢, ki izhajajo iz zahtevnosti delovnih mest, niso
usklajena. Za primerljiva delovna mesta so koli¢niki v javnem sektorju
bistveno viji.! Ce na podlagi tega izra¢unamo povprecne osnovne pla-
Ce, je razlika v korist javnega sektorja vec kot ocitna, ¢e pa k temu doda-
mo Se razli¢ne stimulacije in dodatke, ki so v zadnjih letih postali sreds-
tvo za poviSevanje pla¢, pa je razmerje ze mocno v korist javnega
sektorja. V to kislo jabolko je skusal ugrizniti tudi prvotni predlog zako-
na o javnih usluzbencih,?? ki je izhajal iz enotne osnove za obra¢un plaé
vseh, ki so v delovnem razmerju v okviru javnega sektorja, ter postavil
enoten okvir za dolocitev plac vseh kategorij in natancno predpisal nacin
dolocanja plac - ter spodbud in dodatkov - posameznih skupin zaposle-
nih v javnem sektorju, a ni uspel. Vlada bo iz te reforme le stezka izsla
kot zmagovalka; to ji bo uspelo samo, ¢e bo ne glede na groznje in ne gle-
de na odpore posameznih kategorij javnih usluzbencev sprejela podoben
placni sistem javnih usluzbencev, kot ga je Ze sama tudi predlagala, in se
ne bo ustra$ila kratkoroc¢ne izgube dela politi¢éne podpore in morebitne-
ga notranjega razdora.

Zadnji predlog zakona o javnih usluzbencih?! razlikuje med uradni-
kom in javnim usluzbencem. Javni usluzbenec je oseba, ki sklene delov-
no razmerje v javnem sektorju; javni sektor pa sestavljajo drzavni organi,
uprave lokalnih skupnosti, javne agencije, javni skladi, javni zavodi in
druge osebe javnega prava, ki so posredni uporabniki drzavnega prora-

19 Na primer: koli¢nik zelo razdirjenega delovnega mesta knjigovodje se v gospo-
darstvu giblje okoli 1,7, medtem ko je v javhem sektorju brez upostevanja napre-
dovanja 2,2.

20 Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava. Gradivo Drzavnega zbora
Republike Slovenije, Ljubljana, julij 1999.

21 Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava, Porocevalec Drzavnega
zbora Republike Slovenije, 25. april 2001.
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¢una ali proracuna lokalne skupnosti. Uradnik pa je javni usluzbenec, ki
v organih opravlja javne naloge,?? za katere je organ oziroma organizacija
ustanovljena. Statusa uradnika nimajo tisti javni usluzbenci, ki v organih
in organizacijah opravljajo spremljajoca dela; uradnik je lahko v skladu s
tem zakonom premescen na delovno mesto za spremljajoca dela, vendar
pri tem ohrani status uradnika.?® Gre za tradicionalno in v primerljivih
sistemih klasi¢no klasifikacijo zaposlenih, ki daje uradnikom poseben
varovan poloZaj, nima pa slabSalnega prizvoka do javnih usluzbencev, ki
nimajo statusa uradnika. Uradnik je v razmerju do uporabnikov pred-
stavnik izvajanja javnih nalog osebe v javnem sektorju. Kot samostojen
in neodvisen izvajalec svojega poklica ne deluje v lastnem imenu, ampak
v medsebojnem razmerju, ki temelji na posebni zaupnosti, politicni nev-
tralnosti, nepristranskosti, lojalnosti ter polni odgovornosti za njegovo
delo. Samo uradnik lahko daje na podlagi posebnega pooblastila javne
informacije o delu osebe v javnem sektorju, samo uradnik lahko pridobi
naziv ali polozaj, ima pravico do kandidature za napotitev na izobrazeva-
nje in usposabljanje, ima zagotovljen visji minimalni dopust, ter druge
posebne ugodnosti. Uradnik je v razmerju do uporabnikov predstavnik
izvajanja oblastnih pooblastil, zato je njegov delovni status Se podrobne-
je urejen.

Novost, ki jo prinasa zakon, je uvedba poloZaja vodje upravnega dela.
Po sedanji ureditvi odloc¢itve o kadrovskih zadevah sprejemajo »predstoj-
niki« organov, ki so vec¢inoma politi¢ni funkcionarji (ministri, predstojni-
ki vladnih sluzb in organov v sestavi, zupani). Kadrovsko odlocanje se v
veliki meri prenasa v domeno upravnih menedzerjev, funkcionarjem pa
so pridrzane odlocitve splosnega pomena (predlaganje nacrta zaposlova-
nja, akt o sistemizaciji), imenovanja in kadrovske odlocitve glede uradni-
vodjo upravnega dela. V ministrstvu je to generalni sekretar, v organu v
sestavi, vladni sluzbi in ob¢inski upravi direktor, v javnih agencijah in
javnih skladih poslovodni organ.

Pomembno spremembo prinasa predlog zakona pri razmejitvi med
politiénimi in uradniSkimi poloZaji. Vodstveni polozaji v ministrstvih
(polozaji direktorjev velikih organizacijskih enot, ki se bodo najverjetne-
je e naprej imenovale uradi), v organih v sestavi in v vladnih sluzbah
prehajajo s politicnih funkcionarjev na upravne menedzerje. Krog poli-
ticnih funkcionarjev v izvrsilni veji oblasti se bo lahko tako zozil na pred-

22 Javne naloge so tiste naloge, ki sodijo v delovno podro¢je drzavnega organa ali or-
gana lokalne skupnosti, oziroma javna sluzba ali druga dejavnost v javnem intere-
su, za katero je bila ustanovljena oseba javnega prava (Predlog zakona o javnih
usluzbencih - prva obravnava, Porocevalec Drzavnega zbora Republike Slovenije,
25. april 2001, 6. ¢len, 14. tocka).

23 Predlog zakona o javnih usluzbencih — prva obravnava, Porocevalec Drzavnega
zbora Republike Slovenije, 25. april 2001, 25. ¢len.



SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV 151

sednika vlade, ministre, generalnega sekretarja vlade in manjse Stevilo
drzavnih sekretarjev ali namestnikov ministra; za vse navedene, vkljucno
z drzavnimi sekretarji (namestniki ministra), bo jasno, da so na svoj
polozaj prisli po politicnih kriterijih in da so njihove odlocitve politicne.
V vsakem organu se omogoci tudi oblikovanje funkcionarjevega kabine-
ta, vezanega na njegovo osebno zaupanje. Ta politi¢na struktura je locena
od uradniske strukture, ki zajema tudi najvisje vodstvene polozaje.
Posebno vprasanje, ki ga poznajo v vseh sistemih javnih usluzbencev, je
stik s politicnimi funkcionarji. Na tem podrocju so znane razli¢ne resi-
tve, ki smo jih opisali v prejSnjem poglavju.

Glede tega vpraSanja uvaja predlog zakona nekaksno vmesno resitev,
ki zagotavlja, da na klju¢ne vodstvene polozaje pridejo ljudje z odlicno
strokovno usposobljenostjo, hkrati pa omogoca funkcionarjem, da vpli-
li. Predlog zakona predvideva oblikovanje posebnega neodvisnega telesa
- uradniskega sveta, ki je sestavljen tripartitno: ¢lane imenujejo univer-
ze, drzavni zbor na predlog predsednika republike, del ¢lanov pa se izvo-
li na neposrednih volitvah, na katerih lahko glasujejo visoki drzavni
uradniki (uradniki z nazivom visji sekretar). Uradniski svet doloca stan-
darde strokovne usposobljenosti za najvisje uradniske polozaje in meto-
de izbire, za posamezne natecajne postopke pa imenuje posebne natecaj-
ne komisije. Te komisije opravijo selekcijo kandidatov, pri ¢emer ne
izberejo le enega kandidata, temvec preverijo, kateri kandidati ustrezajo
standardu strokovne usposobljenosti. Med temi kandidati lahko funkcio-
nar (minister, predsednik vlade za vladno sluzbo, Zupan, predsednik
drzavnega zbora itd.) izbere kandidata, ki mu najbolj ustreza. Ob menja-
vi funkcionarja se lahko novi funkcionar, c¢e presodi, da z dolo¢enim
uradnikom na vodstvene polozaju ne more sodelovati, v dolocenem roku
odloci, da sprozi postopek internega oziroma javnega natecaja. Po izbiri
pa uradnika na poloZaju ne sme zamenjati prej kot v petih letih po ime-
novanju uradnika na poloZzaj; zamenja ga lahko na opisani nacin novi
funkcionar. S tem bi se v nas sistem uvedel nemsko-francoski model »po-
liticnih uradnikovs, v katerem lahko funkcionarji izmed oblikovane
uradniSke elite izbirajo za visoke polozaje uradnike, s katerimi bodo lah-
ko sodelovali.

V skladu z ustavo je tudi javnim usluzbencem dovoljena pravica do
stavke; nacin izvedbe stavke in omejitve stavke zaradi varstva javnih
koristi pa doloca locen zakon. Javna korist, ki zahteva, da se pravica do
stavke v javnem sektorju omeji, namre¢ izhaja iz narave in namena
opravljanja javnih nalog, ki se morajo v dolocenem obsegu opravljati tudi
med stavko, saj se tako vzdrzuje minimalni obseg delovanja pravne drza-
ve. Javnim usluzbencem bo tako kot do sedaj tudi v prihodnje omogoce-
no sindikalno povezovanje. S kolektivnimi pogodbami se pravice in
obveznosti javnih usluzbencev lahko uredijo Se podrobneje, vendar pred-
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logi zakona o javnih usluzbencih vsebino kolektivnih pogodb prepuscajo
pogajanjem med sindikati ter delodajalcem oziroma vlado.

Glede prihodnjega urejanja sklenitve delovnega razmerja javnih usluz-
bencev je bilo pri pripravi zakona kar nekaj nejasnosti. Predlog zakona o
javnih usluzbencih iz leta 2000 je namrec¢ zahteval, da se usluzbensko
razmerje sklene z odlocbo o usluzbenskem razmerju, ki jo izda vodja
upravnega dela ali po njegovem pooblastilu drug javni usluzbenec, pri
cemer daje predlog zakona javnim usluzbencem moznost pogajanja o
nekaterih sestavinah pogodbenih doloc¢b oziroma sklicevanja na veljavne
predpise, kolektivne pogodbe oziroma splos$ne akte. Najnovejsi predlog
zakona pa nasprotno pravi, da se delovno razmerje v drzavnih organih,
upravah lokalnih skupnosti in pri osebah javnega prava, ki pretezno
opravljajo upravne naloge, sklene s pogodbo o zaposlitvi, ki mora biti v
skladu z delovnopravnimi predpisi in s kolektivnimi pogodbami ter v
skladu s predlaganim zakonom in drugimi zakoni, ki urejajo oziroma
bodo urejali posebnosti delovnih razmerij v drzavnih organih, upravah
lokalnih skupnosti, javnih agencijah in javnih skladih (npr. za policiste,
diplomate, poklicne vojake itd.). Pogodbena svoboda posameznega orga-
na oziroma organizacije pa je omejena tako, da se v pogodbah o zaposli-
tvi ne smejo dolocati vecje pravice, kot so zagotovljene v kolektivni
pogodbi. Tako bo prepreceno, da bi drzavni organi, organi lokalnih skup-
nosti in osebe javnega prava, ki pretezno opravljajo upravne naloge, kot
delodajalci nastopali z razlicnimi izhodi$¢i in v okviru pogodbene svobo-
de, ki jo odpira delovno pravo, zagotavljali javnim usluzbencem razlicen
obseg pravic.

Uradniki bodo opravljali javne naloge v nazivu, ki se bo pridobil z ime-
novanjem in izgubil z razreSitvijo. Uradnik se bo imenoval v tisti naziv,
za katerega bo izpolnil pogoje. Nazivov bo osemnajst, tevilo tipov urad-
niskih delovnih mest pa je skréeno na Sest tipov delovnih mest (delovna
mesta sodelavcev, referentov, visjih referentov, svetovalcev, visjih sveto-
valcev in sekretarjev) in vodstvene polozaje. Uradnik lahko naloge na
delovnem mestu opravlja v enem izmed treh moznih nazivov.?* Zakon
omogoca napredovanje v vi$ji naziv na istem delovnem mestu.

Znano je, da sta se v svetu izoblikovala dva tipa usluzbenskih sistemov
- karierni in pozicijski. Karierni sistem temelji na posebnih izobrazeval-
nih institucijah oziroma programih, ki odpirajo pot v upravo. Posamez-
nik se Ze relativno mlad odloc¢i za upravno kariero, in ko stopi v usluz-
bensko razmerje, mu je zagotovljena pot do upokojitve. V takem sistemu
so nove zaposlitve mogoce le na vstopnih mestih v posameznih kariernih
razredih. Karierni nazivi so loceni od polozajev, kar pomeni, da obstajata
dve piramidi - piramida uradniskih nazivov in piramida uradniskih mest
oziroma polozajev. Sistem je tog in zaprt, omogoca pa pozitivno izbiro ter

24 Na primer na delovnem mestu sekretarja v nazivih sekretar III, sekretar II in se-
kretar I.
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motivira ljudi, da ostanejo v upravi. Pozicijski sistem je nasprotje karier-
nega. Pozna samo klasifikacijo uradniskih mest oziroma polozajev. V
upravno sluzbo je mogoce vstopiti tudi iz zasebnega sektorja, tudi v
kasnejsih letih kariere in tudi na vi§ja mesta. Nobena drzava na svetu ne
pozna Cistega kariernega sistema. Togost kariernih sistemov se pogosto
nevtralizira tako, da se za glavna vodstvena in specialisticna strokovna
mesta predvidi moznost t.i. pogodbenih usluzbencev. Tak$no ureditev
prinasa tudi nov predlog zakona o javnih usluzbencih, ki kombinira ele-
mente kariernega in pozicijskega sistema. Pomemben element karierne-
ga sistema je drZzavni izpit iz javne uprave, ki je vstopnica za sklenitev
usluzbenskega razmerja. Elementi kariernega sistema so tudi delna loci-
tev nazivov od usluzbenskih mest oziroma polozajev, moznost napredo-
vanja, interni natecaji ter sistem izobrazevanja in usposabljanja. Izpopol-
njevanje in usposabljanje sta programirani, kar pomeni, da pridobiva
zaposleni permanentno tista znanja, ki so potrebna za njegovo kakovost-
no delo in za njegov strokovni razvoj. Izpopolnjevanje znanj in usposab-
ljanje je za sistem javnih usluzbencev kljucnega pomena, saj brez stro-
kovnosti ni mogoce zagotavljati kakovostnega in ucinkovitega dela.
UspesSen strokovni razvoj posameznika vpliva tudi na potek njegove
kariere in na moznost nagrajevanja po uspesnosti njegovega dela, je pa
tudi izrednega pomena za poklicno usmerjanje. Zaprt karierni sistem bi
lahko glede na naSe razmere in relativno omejene cloveske vire zaviral
razvoj uprave. Elementi kariernega sistema so zato kombinirani z ele-
menti pozicijskega. To pomeni predvsem locitev med nazivi in polozaji
ter moznost zaposlovanja ljudi »od zunaj« na podlagi javnega natecaja
tudi na vi$ja uradniska mesta, vendar postavlja doloc¢ene varovalke, ki
dajejo prednost tistim, ki ze delajo kot uradniki. Tako je postavljeno
nacelo, da mora vodja upravnega dela pred odlocitvijo za javni natecaj
preveriti notranje zmogljivosti in omogociti napredovanje na visje delov-
no mesto uradnikom, ki so se izkazali z uspesnim delom. Za vstop v
upravo je postavljeno nacelo javnega natecaja; temeljno merilo javnega
natecaja je strokovna usposobljenost za podrocje, pri cemer imajo seveda
tisti, ki Ze delajo na tem podrocju v upravi, dejansko prednost. Poleg tega
je za vstop v uradniski naziv »od zunaj« treba opraviti strokovni izpit, ki
bo v primerjavi z dana$njim zahtevnejsi in obvezen za vsakogar, ki bo
zelel na novo vstopiti v uradniski korpus.

Glede na predlagan sistem, ki deloma lo¢uje polozaje od nazivov, sta
drugace zasnovani tudi nacértovanje zaposlovanja in dolocanje sistemiza-
cije delovnih mest. Sistemizacija je interni organizacijski akt, ki postavlja
organizacijsko sliko organa oziroma organizacije in nima financnih ucin-
kov, ker sam po sebi Se ne daje pravice do novih zaposlitev. Kot sredstvo
kadrovskega nacrtovanja je poudarjen nacrt zaposlitev, v katerem vsak
organ prikaZe sedanje stanje zaposlenosti in ciljno stanje za dve leti, in
sicer po strukturi delovnih mest in nazivov. Nacrt vkljucuje tako nove
zaposlitve kot napredovanja v visje nazive in na zahtevnejsa delovna
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mesta — torej vse kadrovske spremembe, ki imajo financne ucinke. Zato
za postopek sprejemanja nacrta zaposlovanja velja podobna logika kot za
finan¢ne nacrte. Jasno je tudi, da je nacrtovanje zaposlovanja sestavni
del priprave proracuna.

Ena vedjih sprememb glede na veljavni sistem javnih usluzbencev je
predlagana pri napredovanju javnih usluzbencev. Napredovanje ne ve¢
bo avtomaticno, pa¢ pa bodo ocenjene delovne in strokovne lastnosti
zaposlenega. Ocenjevanje je kombinacija objektivnih in subjektivnih
okolis¢in. To pomeni, da je nadrejenim dana vecja odgovornost za oce-
njevanje in sestavo ekipe, ki je sposobna kakovostno opravljati najzah-
tevnejSe naloge. Nadrejeni mora imeti moznost oblikovanja tovrstnih
ekip, saj je sam odgovoren tudi za rezultate dela njemu podrejenih. Urad-
niki bodo lahko napredovali v visji naziv na istem delovhem mestu, ce
bodo izpolnili pogoje za napredovanje.?> Uradnik bo lahko napredoval v
eno stopnjo vi§ji naziv, ko bo petkrat dosegel letno oceno »delo opravlja
dobro« ali ko bo trikrat dosegel letno oceno »delo opravlja odli¢no«. Izje-
moma bo lahko napredoval v eno stopnjo visji naziv tudi uradnik, ki
nima predpisane izobrazbe za visji naziv, po najmanj Sestih letih v istem
nazivu, Ce je povprecje vseh letnih ocen v istem nazivu vec kot dobro ter
nobeno leto v istem nazivu ni bil ocenjen z oceno nezadovoljivo. Obraz-
lozen predlog za napredovanje v vi$ji naziv da neposredno nadrejeni
vodji upravnega dela, ki mora najkasneje v 30 dneh ugotoviti izpolnjeva-
nje pogojev za napredovanje in odloc¢iti o napredovanju. Uradnik, ki
meni, da izpolnjuje predpisane pogoje za napredovanje, lahko od nepo-
sredno nadrejenega zahteva, da vodji upravnega dela da obrazloZen
predlog za napredovanje. Napredovanje v visji naziv je mogoce le, ce je v
skladu z nac¢rtom zaposlovanja. Kadar pogoje za napredovanje v visji na-
ziv izpolnjuje ve¢ uradnikov, kot jih lahko napreduje v skladu z nacrtom
zaposlovanja, vodja upravnega dela presodi, kdo od uradnikov lahko
napreduje, upostevaje njihove ocene in pomen njihovega dela za organ
oziroma organizacijo. TakSen sistem napredovanja znotraj sistema javnih
usluzbencev bo ustvaril pravi¢nejso konkurenco med zaposlenimi ter
spodbujal ustvarjalne in ambiciozne usluzbence oziroma delavce k odli¢-
nosti ter dejansko omogocil nagrajevanje po delovnem uspehu posamez-
nika.

Uveden bo enotni sistem ocenjevanja delovnih in strokovnih kvalitet
zaposlenih po posebej dolocenih kriterijih za podelitev ocen. Ocenjeva-
nje javnih usluzbencev se bo izvajalo z namenom spodbujanja kariere in

25 Pogoji za napredovanje v visji naziv na istem uradniskem delovnem mestu so:
uradnik izpolnjuje predpisane pogoje za pridobitev visjega naziva; dela na urad-
niskem delovnem mestu, ki se opravlja v vi§jem nazivu, oziroma bo premescen na
tak$no uradniSko delovno mesto; opravlja vse obveznosti usposabljanja po pro-
gramu; je bil ocenjen z oceno, predpisano za napredovanje, in ni disciplinsko kaz-
novan (Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava, Porocevalec Dr-
zavnega zbora Republike Slovenije, 25. april 2001, 133. ¢len).
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pravilnega odlocanja o njihovem napredovanju. Ocenjevanje se bo izvaja-

lo glede na prispevek posameznega javnega usluzbenca k uc¢inkovitemu

delovanju organa oziroma organizacije in z medsebojno primerjavo

delovnih in strokovnih kvalitet javnih usluzbencev. Ocenjevali se bodo:2°

— rezultati dela;

- samostojnost, ustvarjalnost, natan¢nost opravljanja dela;

- zanesljivost pri opravljanju dela in sposobnost prevzemanja nalog
zunaj opisa nalog delovnega mesta;

- osebne sposobnosti sodelovanja in organiziranja dela ter

- druge sposobnost v zvezi z opravljanjem dela.

Predvideva se periodi¢no ocenjevanje vseh zaposlenih enkrat letno ob
tem, da se ocena vpise v osebni list uradnika.?” Prvi predlogi zakona o
javnih usluzbencih so predvidevali razlikovanje ocen za uradnike in dru-
ge javne usluzbence, saj naj bi se prvi ocenjevali z ocenami odli¢no,
zadovoljivo in nezadovoljivo, drugi pa »le« z ocenami zadovoljivo in neza-
dovoljivo. Nov predlog zakona o javnih usluzbencih to razlikovanje
odpravlja, saj se bosta obe kategoriji ocenjevali z ocenami delo opravlja
odli¢no, delo opravlja dobro in delo opravlja nezadovoljivo. Podlaga za
dolocitev ocene bodo obrazlozeni podatki, ki se dajejo na ocenjevalnih
listih. Ocenjevalni list bo izpolnil neposredno nadrejeni vsako leto naj-
pozneje do konca januarja za preteklo leto. Neposredno nadrejeni mora
javnega usluzbenca seznaniti z oceno v obliki razgovora, opravljena sez-
nanitev pa se vpiSe v ocenjevalni list. Javni usluzbenci bodo imeli tudi
mozZnost preizkusa ocene,?® in sicer, ée se z oceno ne bodo strinjali in
zato ne bodo hoteli podpisati ocenjevalnega lista. Zanimivo je, naj bi se
naj z oceno odli¢no po prvotnem predlogu zakona ocenila najvec¢ deseti-
na javnih usluzbencev,?’ vendar v novem predlogu zakona tak3ne resitve
ni zaslediti.

V skladu s sodobnimi naceli upravljanja cloveskih virov bo zakonodaja
uvedla tudi spremljanje kariere zaposlenega, razgovore o poteku njegove
kariere, razgovore o ocenjevanju njegovih delovnih in strokovnih kvalitet

26 Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava, Porocevalec Drzavnega
zbora Republike Slovenije, 25. april 2001, 125. clen.

Veljavni sistem javnih usluzbencev zapoveduje ocenjevanje javnih usluzbencev
trikrat letno (1. januarja, 1. maja in 1. septembra), pac glede na to, kdaj je minilo
tri leta od zadnjega ocenjevanja.

27

28 Preizkus se bo opravljal pred komisijo, ki bo sestavljena iz neposredno nadrejene-

ga in dveh javnih usluzbencev s polozajem, ki nista sodelovala pri dolocitvi zbirne
ocene za zaposlenega.

29 Predlagana omejitev je bila namenjena predvsem preprecevanju razvrednotenja

ocenjevanja, saj naj bi bilo odlicno opravljanje dela e posebej nagrajevano. Na
podlagi sedanje prakse se v sistemu brez omejitve z oceno odli¢no ocenjuje veci-
na javnih usluzbencev, kar je v nasprotju s sistemom spodbujanja in nagrajevanja
najkakovostnejSega dela (Analiza k predlogu zakona o javnih usluzbencih, 1999).



156 REFORMA SISTEMA JAVNIH USLUZBENCEV V REPUBLIKI SLOVENIJI

in o drugih okoli§¢inah opravljanja nalog. Taksni razgovori naj bi bili del
vsakega sodobnega vodenja in organiziranja dela, Se posebej pa so po-
membni v javnem sektorju, v katerem se izbirajo zaposleni po drugacnih
kriterijih kot v zasebnem sektorju. Napredovanje ne bo edina ugodnost
javnih usluzbencev, ocenjenih z oceno odli¢no, saj bodo najuspesne;jsi
javni usluzbenci lahko dobili tudi ¢astni naziv svetnika, nagrade in priz-
nanja, ki ne bodo pomenila le posebne casti, ampak bodo tudi ustrezno
denarno ovrednotena. Ob tem ne gre pozabiti odgovornosti javnih usluz-
bencev, ki bodo tudi v prihodnji sistemski ureditvi disciplinsko in
odskodninsko odgovorni. Disciplinska odgovornost je podana v primeru
krsitve delovnega razmerja z dejanjem, storjenim z naklepom ali iz malo-
marnosti. Predlog zakonodaje doloca tudi disciplinske krsitve, disciplin-
ske ukrepe in pravila za uvedbo disciplinskega postopka. Odskodninska
odgovornost je dvojna, in sicer odgovornost za $kodo, ki je povzrocena v
javnem sektorju iz malomarnosti pri delu ali v zvezi z delom, in odgovor-
nost za Skodo, ki je povzrocena uporabniku, nastala pa je pri delu ali z
zvezi z delom s protipravnim dejanjem zaposlenega. Pri opredelitvi od-
Skodninske odgovornosti nasproti uporabniku se izhaja iz opredelitve, ki
jo glede poplacila tovrstne Skode doloca ustava. Posebej pa je dolocena
tudi odgovornost neposredno nadrejenega za Skodo, ki je nastala na pod-
lagi ravnanja po njegovih navodilih in napotkih.

Natancno je opredeljeno tudi prenehanje delovnega razmerja javnih
usluzbencev.’” Najnovejsi predlog zakona je v primerjavi s prvotnimi Se
nekoliko stroZzji in natancnejsi zlasti glede delodajal¢eve odpovedi usluz-
benskega oziroma delovnega razmerja in poleg omenjenega nasteva Se
nekaj razli¢nih razlogov,! zaradi katerih lahko vodja upravnega dela pi-
sno odpove pogodbo o zaposlitvi. Zaposlenim je kljub temu tudi v pred-
lagani ureditvi dana relativno mocna zascita pred samovoljnim odpu-
stom osebe, ki izvaja pravice delodajalca. Razlogi za delodajalcevo
odpoved delovnega razmerja morajo biti tudi ugotovljeni v posebno vo-
denih postopkih, zaposlenim pa mora biti zagotovljeno tudi ustrezno
pravno varstvo.

Novost je tudi institut ugotavljanja nesposobnosti javnega usluzbenca
za njegovo uradnisko delovno mesto oziroma delovno mesto za spremlja-

30 Delovno razmerje javnega usluzbenca po predlogu zakona o javnih usluzbencih
(2001, 174. ¢len) preneha v teh primerih: s potekom casa, za katerega je bilo skle-
njeno; s pisnim sporazumom; z odpovedjo pogodbe o zaposlitvi s strani javnega
usluzbenca; z odpovedjo pogodbe o zaposlitvi s strani delodajalca; v primeru uki-
nitve organa oziroma organizacije brez pravnega naslednika, ce javnega usluzben-
ca ni mogoce premestiti na drugo uradnisko delovno mesto oziroma delovno me-
sto za spremljajoca dela v skladu z zakonom; na drug nacin, ce tako doloca zakon,
ki ureja delovna razmerja, ali drug zakon, vendar le iz krivdnih razlogov na strani
javnega usluzbenca.

31 Med njimi naj na primer omenimo primer, ko zaposleni ve¢ ne izpolnjuje zakon-

skih pogojev za usluzbensko oziroma delovno mesto, primer odprave organa ozi-
roma organizacije brez pravnega naslednika.
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joca dela ter nadzor nad strokovnim opravljanjem nalog javnega usluz-
benca. Steje se, da je uradnik nesposoben za svoje delovno mesto, e
organ ali organizacijska enota ne dosega pricakovanih rezultatov, ki bi
zagotavljali kakovostno in ucinkovito delovanje organa oziroma organi-
zacije, oziroma ¢e v organu ali organizacijski enoti, ki jo vodi, zaradi sla-
bega vodenja nastajajo nesoglasja, ki ovirajo delo in prihaja do ponavlja-
jocih se napak ali se zgodi teZja napaka pri poslovanju ter se ne dosegajo
pricakovani delovni rezultati ali ne opravlja delo v dolocenih ali dogovor-
jenih rokih. Institut ugotavljanja nesposobnosti pomeni uresnicevanje
nacel strokovnosti in odgovornosti za rezultate, saj mora delodajalec
zagotavljati ustrezno kakovost nasproti uporabnikom ter mora za zago-
tavljanje dobrih rezultatov tudi sprejemati ustrezne ukrepe.

Postopek za ugotavljanje nesposobnosti zacne vodja upravnega dela s
pisnim sklepom. Zaradi morebitnih zlorab instituta ugotavljanja nespo-
sobnosti zakon doloca dolznost uvedbe postopka, ce je bil javni usluzbe-
nec v dveh zaporednih ocenjevalnih obdobjih ocenjen z oceno, da delo
opravlja nezadovoljivo. Nesposobnost javnega usluzbenca naj ne bi te-
meljila na krivdnem dejanju, saj v taksnih primerih nastopi disciplinska
odgovornost. Za ugotovitev dejstev, ki ugotavljajo nesposobnost, pa lah-
ko tisti, ki je pristojen za ugotavljanje dejstev imenuje tudi komisijo, ki jo
sestavljajo uradniki z najmanj enako stopnjo izobrazbe kot jo ima javni
usluzbenec, pri katerem se ugotavlja nesposobnost, ter najmanj pet let
delovne dobe. Postopek se konca z obrazlozeno odlocbo, in ce je z njo
ugotovljeno, da je javni usluZbenec nesposoben za opravljanje svojega
uradniSkega delovnega mesta oziroma delovnega mesta za spremljajoca
dela, mora vodja upravnega dela najpozneje v petih dneh po predlozeni
pisni oceni podati podatke o javnem usluzbencu kadrovski sluzbi vlade
za vpis v evidenco trga dela. Posledica ugotovljene nesposobnosti javne-
ga usluzbenca je premestitev na drugo delovno mesto v treh mesecih od
posredovanja podatkov za vpis v evidenco internega trga dela. Ce javne-
ga usluzbenca ni mogoce premestiti (ni ustreznega prostega delovnega
mesta, postopek premestitve ni v roku izveden ali javni usluzbenec od-
kloni zaposlitev) na ustrezno uradnisko delovno mesto ali delovno mesto
za spremljajoca dela, javnemu usluzbencu delodajalec odpove pogodbo o
zaposlitvi po preteku odpovednega roka brez pravice do odpravnine.

Prelog zakona uvaja tudi posebno notranje nadzorstvo, ki ga opravlja-
jo upravni inSpektorji kot samostojni javni usluzbenci ministrstva, pri-
stojnega za upravo. InSpektorji imajo pooblastila, ki veljajo v enaki meri
za vse osebe v javnem sektorju in za celoto vseh pravic, obveznosti in
odgovornosti, ki izhajajo iz delovnega razmerja v javnem sektorju. Ins-
pektorjem so dana pooblastila za opravljanje pregledov personalnega
poslovanja in uporabljanje institutov nadzora. Z uvedbo kazenskih
dolocb je in$pektorjem dana tudi dolznost zahtevati uvedbo postopka za
prekrSek. Nadzor nad izplacevanjem plac in drugih prejemkov bo tudi v
prihodnje opravljalo Racunsko sodisce Republike Slovenije, in sicer po
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metodologiji, ki jo predpiSe minister za finance. Predlog zakona jasno
ureja tudi postopek racionalizacije poslovanja, ki se izvede na podlagi
pisne analize poslovanja. Pri racionalizaciji pride praviloma do pojava
preseznih delavcev. Za postopek ugotavljanja preseznih delavcev, sodelo-
vanje sindikatov v tem postopku in za pravice preseznih delavcev se upo-
rablja delovnopravna zakonodaja s posebnostmi, ki jih doloca ta zakon.
Te posebnosti so predvsem v zagotavljanju nekaterih pravic (odpravnina)
v vi§jem znesku ter v tem, da je zagotovljeno, da se presezki v drzavni
upravi resujejo kot strukturni problem celotne uprave in ne samo posa-
meznega organa.

Prihodnji sistem javnih usluzbencev pomeni korenito reformo, ki
seveda potrebuje primeren cas za sprejem vseh potrebnih aktov in kolek-
tivnih pogodb ter za ustanovitev in zacetek delovanja personalnih komi-
sij. Zato se bo nov zakon o javnih usluzbencih zacel uporabljati Sele eno
leto po objavi v Uradnem listu. TakSno pripravljalno obdobje je gotovo
potrebno in realno, saj je treba usposobiti tudi osebe, ki naj bi bile poob-
lascene za personalno odlocanje in upravljanje cloveskih virov. V okviru
jamstev, ki jih mora zagotoviti vsaka reforma, je tudi javnim usluzben-
cem, ki bi zaradi racionalizacije poslovanja izgubili delovno mesto, dana
moznost premestitve in nadaljevanja poklicne kariere.

KRATKA PRIMERJAVA SEDANJEGA
IN PRIHODN]JEGA UREJANJA SLOVENSKEGA SISTEMA
JAVNIH USLUZBENCEV

V parlamentarnem zakonodajnem postopku je predlog zakona o javnih
usluzbencih,3? ki naj bi glede na cilje predlagateljev zakona zagotavljal
profesionalnost, ucinkovitost in primerljivost navzven. Zato bomo na
koncu tega poglavja predstavili najpomembnejse novosti, ki jih prinasa
predlog sistemskega urejanja na podrocju javnih usluzbencev v primerja-
vi z veljavno ureditvijo. Nova ureditev se namrec v nekaterih elementih
sistema javnih usluzbencev bistveno razlikuje od sedanje.

Program preobrazbe oziroma reforme slovenske javne uprave je Vlada
Republike Slovenije potrdila konec leta 1997. Med ciljnimi podro¢ji preo-
brazbe slovenske uprave med drugim zasledimo tudi vecjo proznost
upravnega sistema, vecjo avtonomijo pri odlo¢anju, vzpostavitev ucinko-
vitejSega nadzora in izboljSanje poloZaja javnih usluzbencev. Reforma je
bila optimisti¢no zastavljena s ciljem, da bo vecina projektov dokoncana
Ze konec leta 1999. Iz razli¢nih razlogov, med drugim zaradi pomanjka-

32 Predlog zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava, Porocevalec Drzavnega
zbora Republike Slovenije, 25. april 2001.
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nja politicne podpore in odsotnosti marketinga na operativnih ravneh
uprave,”” pa reforma moc¢no zamuja.

Novi zakon, ki bo prvi¢ v Republiki Sloveniji sistemsko urejal podroc-
je javnih usluzbencev, bo zaradi nekaterih novosti in posledi¢no casa,
potrebnega za njegovo izvedbo, zacel veljati komaj Sestdeseti dan po
objavi v Uradnem listu Republike Slovenije, uporabljati pa se bo zacel
eno leto po objavi. Predlog nove zakonodaje s spremembami bistveno ne
posega v pravice in dolznosti javnih usluzbencev oziroma na to podrocje
ne prinasa revolucionarnih novosti. Novost sta nova organa, ki bosta
delovala znotraj sistema javnih usluzbencev. Prvi organ so komisije za
pritozbe iz delovnega razmerja, ki jih ustanovi vlada oziroma oseba, ki
predstavlja drzavni organ. Komisija za pritozbe iz delovnega razmerja
odloca o pritozbah zoper odlocitve o pravicah ali obveznostih iz delovne-
ga razmerja javnega usluzbenca in o drugih vprasanjih, kadar zakon tako
doloca. Predsednika in ¢lane komisij za pritozbe iz delovnega razmerja
zadeve bo imenoval in razreseval pristojni ustanovitelj komisije za pritoz-
be.>* Najmanj polovica ¢lanov komisije za pritozbe iz delovnega razmerja
se imenuje na predlog reprezentativnega sindikata, pri ¢emer organ, ki
imenuje ¢lane komisije za pritozbe, predloga ne sme zavrniti, ¢e predla-
gani kandidati izpolnjujejo predpisane pogoje. Komisije za pritozbe iz
delovnega razmerja bodo delovale v senatih treh ¢lanov, ki jih bo imeno-
val predsednik komisije za personalne zadeve za mandatno dobo petih
let z moznostjo ponovne izvolitve, pri cemer mora biti v vsakem senatu
najmanj en ¢lan, ki je bil imenovan na podlagi predloga reprezentativnih
sindikatov. Komisije za pritozbe iz delovnega razmerja bodo zaposlenim
zagotavljale enakopraven polozaj pri uresnicevanju in varovanju njihovih
delovnih interesov, odlocale pa bodo tudi o pritozbah zoper odlocitev o
pravici, obveznosti ali odgovornosti iz usluzbenskega oziroma delovnega
razmerja.

Druga novost je $estnajstélanski®® uradniski svet, ki bo skrbel za izbiro
uradnikov na polozajih vodij upravnega dela v organih drzavne uprave in

33 Kova¢, Polona. 2000. Izhodi$¢a za sodobno upravljanje ¢loveskih virov v javni
upravi. Organizacija, let. 33, st. 1, stran 24.

34 Predlog zakona o javnih usluzbencih iz leta 1999 je dolocal, da predsednika in ¢la-

ne komisije imenuje pristojni minister.
35 Predvidena je naslednja sestava uradniSkega sveta: $tiri ¢lane izvolijo senati uni-
verz v Republiki Sloveniji izmed habilitiranih univerzitetnih uciteljev s podrocja
javne uprave, ustavnega prava oziroma upravljanja cloveskih virov; Stiri ¢lane iz-
voli na predlog predsednika republike drZavni zbor izmed priznanih strokovnja-
kov s podrocja javne uprave, ustavnega prava oziroma upravljanja cloveskih
virov; Sest ¢lanov izvolijo izmed sebe uradniki z nazivom visji sekretar v organih
drzavne uprave in osebah javnega prava, katerih ustanovitelj je drzava; dva ¢lana
izvolijo izmed sebe uradniki z nazivom visji sekretar v upravah lokalnih skupno-
sti in pri osebah javnega prava, katerih ustanovitelj je lokalna skupnost (Predlog
zakona o javnih usluzbencih - prva obravnava, Porocevalec DrZavnega zbora
Republike Slovenije, 25. april 2001, 198. clen).
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upravah lokalnih skupnosti ter direktorjev v ministrstvih in dajal vladi in
drzavnemu zboru mnenja o predpisih, ki urejajo uradniski sistem in
polozaj uradnikov. Uradniski svet bo v sodelovanju z reprezentativnimi
sindikati in strokovnimi zdruZenji javnih usluzbencev v drzavnih orga-
nih, upravah lokalnih skupnosti, javnih agencijah in javnih skladih spre-
jemal kodeks etike javnih usluzbencev v drzavnih organih, upravah
lokalnih skupnosti in osebah javnega prava, ki pretezno opravljajo uprav-
ne naloge. Pri svojem delu bo samostojen. Predsednika uradniskega sve-
ta bodo izvolili ¢lani uradniSkega sveta izmed sebe s tajnim glasovanjem
z vedino glasov vseh ¢lanov. Clani uradniskega sveta bodo imenovani za
mandatno dobo Sest let z moznostjo ponovne izvolitve. Uradniski svet bo
izbiral uradnike na polozajih vodij upravnega dela in direktorjev v mini-
strstvih z doloc¢anjem standardov strokovne usposobljenosti, meril za
izbiro in metod preverjanja usposobljenosti ter za posamezne postopke
javnih natecajev imenoval natecajne komisije; v vsako se bo imenoval
vsaj en clan uradniskega sveta. Oba nova organa, ki naj bi delovala zno-
traj sistema javnih usluzbencev povsem samostojno in neodvisno, bi naj
sistemu javnih usluzbencev zagotovila vecjo mero strokovnosti in varstva
zaposlenih.

Eno kljucnih izhodis¢ predlogov nove zakonodaje je vzpostavitev enot-
nih personalnih postopkov in s tem posledi¢no tudi vzpostavitev enotne-
ga placnega sistema, kar je ena najvecjih pomanjkljivosti trenutno veljav-
nega sistema javnih usluzbencev. Vlada Republike Slovenije bo tako
morala vsako leto najpozneje mesec po uveljavitvi drzavnega proracuna
dolo¢iti nacrt zaposlovanja za organe drZavne uprave in javne zavode.>®
Kot sredstvo kadrovskega nacrtovanja je poudarjen nacrt zaposlitev, v
katerem vsak organ prikaze sedanje stanje zaposlenosti in ciljno stanje
za dve leti, in sicer po strukturi delovnih mest in nazivov. Nacrt vkljucuje
tako nove zaposlitve kot napredovanja v visje nazive in na zahtevnejsa
delovna mesta - torej vse kadrovske spremembe, ki imajo finan¢ne ucin-
ke. Zato za postopek sprejemanja nacrta zaposlovanja velja podobna lo-
gika kot za financ¢ne nacrte. Jasno je tudi, da je nacrtovanje zaposlovanja
sestavni del priprave proracuna. Z nacrtom zaposlovanja se bosta doloci-
li Stevilo novih zaposlitev v prora¢unskem obdobju®” in $tevilo pripravni-
kov oziroma ucencev na prakticnem pouku. Prav tako bo sklenitev
pogodbe o zaposlitvi postala obveznost in ne moznost, ki je v veljavni sis-
tem javnih usluzbencev vnasala veliko mero nepreglednosti in zmedeno-
sti.3% Le prvotni predlogi zakona o javnih usluzbencih so vsebovali tudi

36 Nacrt zaposlovanja za organe lokalne samouprave bo po predlogu zakona pristoj-
nost zupana.

37 Slednje pa ne velja za zaposlitev v smislu nadome3¢anja zaposlenega, ki je zaca-
sno odsoten ali zadrzan.
38 V zvezi z zaposlovanjem javnih usluzbencev se v trenutno veljavni ureditvi siste-

ma javnih usluzbencev postavlja vprasanje sklepanja pogodb o zaposlitvi v javni
upravi zaradi neenotne prakse pri sklepanju le-teh v posameznih drzavnih orga-
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predlog novega, enotnega placnega sistema, s katerim bi se vzpostavil
placni sistem, dolocale place ter drugi prejemki in s tem povezane pravi-
ce uradnikov in javnih usluzbencev kot tudi materialne pravice javnih
funkcionarjev. NovejSe razlicice predloga zakona o javnih usluzbencih
placnega sistema ne vsebujejo. Predlagatelj se je namrec odlocil, da place
uredi enovito za celoten javni sektor v posebnem zakonu, v katerega jav-
ni usluzbenci v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti vstopajo
kot ena od skupin javnega sektorja. Ne glede na to je bilo treba zaradi
prehoda na nov sistem, ki ne bi bil odvisen od uveljavitve zakona o plac-
nem sistemu v javnem sektorju, nekatera vprasanja v zvezi s placami
uradnikov urediti v prehodnih dolocbah zakona. Doloceni so koli¢niki za
posamezne uradniSke nazive, pri cemer se izhaja iz nacela, da se kolicnik
dolo¢i glede na koli¢nike nazivov oziroma delovnih mest, ki se prevedejo
v novi naziv. Glede na to je financ¢ni ucinek dolocitve novih koli¢nikov
minimalen.

Ena vedjih sprememb zadeva tudi sistem napredovanja javnih usluz-
bencev. Napredovanje ne bo ve¢ avtomaticno, pac pa bo odvisno od oce-
njevanja delovnih in strokovnih kvalitet zaposlenega. Napredovanje na
visji polozaj ali v vi§ji naziv bo tako mogoce samo za tiste uradnike, ki
bodo bodisi ocenjeni z oceno odlicno (v treh ocenjevalnih obdobjih)
bodisi z oceno dobro (v petih ocenjevalnih obdobjih). Na podlagi interne-
ga natecaja pa bo lahko uradnik imenovan tudi na usluzbenski polozaj,
in sicer za dobo petih let, pri ¢emer bo lahko isti uradnik po preteku tega
roka brez internega oziroma javnega natecaja ponovno imenovan na isti
polozaj. TakSen sistem notranjega napredovanja v sistemu javnih usluz-
bencev bo ustvaril pravicnej$o konkurenco med zaposlenimi in spodbu-
jal ustvarjalne in ambiciozne k odlicnosti ter dejansko omogocil nagraje-
vanje po delovnem uspehu posameznika. S predlagano zakonodajo se v
skladu z nacelom dobrega gospodarjenja tudi v javni sektor uvaja moz-
nost racionalizacije poslovanja. Njen namen je zmanjSanje Stevila zapo-
slenih iz tehnoloskih, organizacijskih in drugih poslovnih razlogov, ki so
nujni za zagotovitev ekonomic¢nosti poslovanja v javnem sektorju. Racio-
nalizacija naj bi se izvedla s spremembo akta o sistematizaciji delovnih
mest, katere vsebina bi bila ukinitev nezasedenih delovnih mest ali
zmanjSanje Stevila zaposlenih zunaj sistematizacije. Natancneje kot do

nih. Nekateri namrec menijo, da so pogodbe o zaposlitvi za delavce v drzavnih or-
ganih nepotrebne in se pri tem sklicujejo na Zakon o delavcih v drzavnih organih
(1993), ki ne nalaga dolznosti sklepanj teh pogodb, temve¢ namesto tega doloca
izdajanje odlo¢b. Sedanja delovnopravna ureditev namrec¢ ne razlikuje pri ureja-
nju delovnih razmerij med delavci, ki delajo v gospodarstvu, in tistimi, ki delajo v
javnih sluzbah oziroma v drzavni upravi. To pomeni, da ni razlik med temeljnimi
pravicami, obveznostmi in odgovornostmi v pravni organizacijski obliki deloda-
jalca (Korpic¢ - Horvat 1996, 955). Hkrati pa velja kolektivna pogodba za negospo-
darske dejavnosti (1993) - ki v 22. ¢lenu opredeljuje pogodbe o zaposlitvi - tudi
za delavce v javni upravi.
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zdaj se doloca tudi posebno notranje nadzorstvo, ki ga opravljajo inSpek-
torji kot samostojni javni usluzbenci ministrstva, pristojnega za upravo.
Inspektorji bodo imeli nekaj SirSa pooblastila, kot jih imajo v sedanjem
sistemu javnih usluzbencev, dana pa jim bo tudi moznost in dolznost
zahtevati uvedbo postopka za prekrsek. Izplacevanje plac in drugih pre-
jemkov pa bo Se naprej nadziralo Racunsko sodisce.

Kot smo Ze nekajkrat ugotovili, gre za izjemno obseZen in obcutljiv
zakonski projekt, ki bo pred dokonénim sprejetjem gotovo dozivel Se
kaksno spremembo, ceprav vecjih sprememb ali spremembe temeljih
usmeritev in ureditev, ki jih nova zakonodaja prinasa, verjetno ne gre
pricakovati. Poleg nastetega prinasa zakon seveda Se mnogo manjsih in
relativno manj pomembnih sprememb. Zakon seveda nikoli ne bo zado-
voljil prav vseh okusov, saj na primer mnogo strokovnih polemik sproza
relativno ozek obseg veljavnosti zakona, ki napotuje na misel, da gre pri
vec¢jem delu zakonskega projekta le za posodobljeno razli¢ico veljavnega
zakona o delavcih v drzavnih organih.3” Predlog zakona v zadetnih (treh)
poglavjih sicer ureja skupne elemente usluzbenskega sistema v javnem
sektorju, vendar pri tem ne gre za kakrsne koli posebnosti, temvec le za
vzpostavitev nekaksne skupne strehe usluzbenskega sistema. Zacetni del
predloga zakona seveda Se zdale¢ ne zagotavlja enotnega usluzbenskega
sistema za celotno javno upravo in za vse javne usluzbence; tak$nega na-
mena sicer niti nima. Po drugi strani pa predlog zakona uposteva, da sta
v javnem sektorju dva zelo razli¢na kroga zaposlenih: v enem so tisti, ki
omogocajo uporabnikom neke storitve in ugodnosti,*’ v drugem pa tisti,
ki izvajajo oblast in ki tudi ponujajo neke storitve, vendar jih izvajajo na
oblasten nacin. Pri tem je na vprasanje, ali bi bil SirSe zastavljen zakon
primeren tudi za druga podrocja javnega sektorja, prej mogoce odgovori-
ti negativno kot pa pozitivno. Predlog zakona pa ne vsebuje placnega si-
stema, za katerega se je predlagatelj odlocil, da ga bo za celoten javni
sektor pripravil v posebnem zakonu. Glede na to, da se je zakon o javnih
usluzbencih pripravljal vec let, bi bilo vendarle smiselno pric¢akovati, da
bo predlagatelju uspelo pripraviti in uskladiti tudi tarifni del in ga vklju-
¢iti v enoten usluzbenski zakon. Pla¢ni sistem javnih usluzbencev je - Se
posebej v slovenskem primeru - pogosto kljucen del celotnega sistema
javnih usluzbencev; zato bi bilo primerno, da bi se zakon o sistemu plac
javnih usluzbencev sprejemal hkrati s zakonom o javnih usluzbencih.
Kljub nekaterim pomislekom pa ostaja dejstvo, da se bo sistem javnih us-
luzbencev prvi¢ v nasi samostojni drzavi urejal s sistemskim zakonom,
za katerega lahko mirno trdimo, da gre za sodoben zakonski projekt s

39 Zakon o delavcih v drzavnih organih, Casopisni zavod Uradni list RS, Ljubljana,
Uradni list RS, $t. 15/90, 5/91, 22/91, popravki ter spremembe zakona v Uradnem
listu RS st. 4/93, 70/97 in 49/99.

40V tem smislu mislimo predvsem na javne usluzbence, zaposlene v javnih zavodih
(Solstvo, zdravstvo, kultura, raziskovalna dejavnost).
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podrocja javne uprave,*! kakrSnega poznajo tudi mnoge primerljive
evropske ureditve. In ko bo zakon zazivel tudi v praksi, bo slovenski si-
stem javnih usluzbencev, s tem pa tudi slovenska javna uprava korak bli-
ze tako Zelenemu cilju - sodobnemu in ucinkovitemu, pa tudi navzven
primerljivemu sistemu javnih usluzbencev.

41 Glej tudi Trpin (1996a), Trpin (1997) in Kovaé (2000).
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O uspesnem, uc¢inkovitem in odgovornem delovanju uprave lahko govo-
rimo le ob harmoniji delovanja posameznika in upravne organizacije, v
kateri je posameznik zaposlen. Da bi mogla zadostiti tem zahtevam, se
mora uprava spremeniti iz birokratske organizacije, temeljece na webrov-
skem pojmovanju, v sodobnejso, podjetnisko organizacijo. Nebirokrat-
sko birokracijo lahko ustvarimo s postavitvijo legitimne vizije, na podlagi
katere spreminjamo norme, strukture in metode s poudarkom na dere-
gulaciji, delegiranju in usposabljanju.

V Republiki Sloveniji je uveljavljen aktiven sistem javnih usluzbencev,
ki je po nasi oceni Ze precej zastarel; razen tega je ena njegovih bistvenih
znacilnosti tudi precejsnja nekonsistentnost in v nekaterih delih celo
protislovnost dolocenih resitev, kar v veliki meri izhaja tako iz izredne
razdrobljenosti zakonske ureditve kot tudi iz mnogih preostankov dru-
gacnega politicnega sistema, ki se Se vedno kazejo v zakonskih resitvah
na tem podrocju. Zato ne moremo zatrditi, da so v veljavni ureditvi siste-
ma javnih usluzbencev njegove konstitutivne ravni oziroma elementi
vzpostavljeni na konsistenten in u¢inkovit nacin. Po drugi strani pa je v
pripravi Ze nov sistemski zakon s podrocja javnih usluzbencev, ki bo po
mnenju predlagateljev pomembno vplival na profesionalnost in ucinko-
vitost slovenskega sistema javnih usluzbencev in s tem v kon¢ni fazi tudi
na ucinkovitejSe upravljanje.

V slovenski javni upravi je bilo v zadnjih letih narejenih veliko manj-
$ih korakov od tradicionalno centraliziranega in togega kadrovanja oziro-
ma upravljanja ¢loveskih virov k fleksibilnej$im metodam dela. Pocasi se
je vzpostavljal in se Se vedno vzpostavlja sodobnejsi sistem javnih usluz-
bencev, ki je vedno bolj zdruzljiv s smernicami in priporocili Evropske
unije ter primerljivejsi s sistemi javnih usluzbencev v drzavah Evropske
unije. Seveda pa je treba v slovenski javni upravi in ozje v sistemu javnih
usluzbencev sistemsko in prakticno Se veliko postoriti. Spremeniti se
mora tudi miselnost vseh udelezencev v upravnem sistemu v smislu vec-
jega poudarka na vlogi vprasanj, ki zadevajo cloveski dejavnik oziroma
javne usluzbence. Predvsem pa se je treba resno lotiti vkljucevanja
sodobnih elementov sistema javnih usluzbencev v slovenski prostor.
Nekateri od teh elementov so bolj ali manj meri Ze prisotni, nekatere pa
bo vnesel nov, sistemski zakon o javnih usluzbencih, ki naj bi po napove-
dih predlagateljev odpravil eno najvecjih ovir na poti slovenske drzave v
Evropsko unijo in prevesil reformo slovenske javne uprave v drugo polo-
vico. Na koncu lahko le izrazimo pricakovanje, da bo sodoben sistem jav-
nih usluzbencev vzpostavljen v zadovoljstvo strank, zaposlenih - javnih
usluzbencev in tudi v zadovoljstvo delodajalca - drzave, ki bo s tem
posodobila enega klju¢nih konstitutivnih sistemov.
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PRILOGA

ZAKONODAJA, KI (BO) UREJA(LA)
SLOVENSKI SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

A. PREDLOG ZAKONA 0 JAVNIH USLUZBENCIH -
PRVA OBRAVNAVA, izbrana poglavja
(PoroCevalec Drzavnega zbora Republike Slovenije, 25. april 2001)

l. poglavje
UVODNE DOLOCBE

Javni usluzbenec
1. élen

(1) Javni usluzbenec je posameznik, ki sklene delovno razmerje v javhem sek-
torju.

(2) Javni sektor sestavljajo:

- drZavni organi,

- uprave lokalnih skupnosti,

- javne agencije, javni skladi, javni zavodi in druge osebe javnega prava, ki so
posredni uporabniki drZzavnega proracuna ali proracuna lokalne skupnosti (v
nadaljevanju: osebe javnega prava).

(3) Posameznik, ki opravlja javno funkcijo, ni javni usluzbenec.

Predmet urejanja
2.¢len

(1) Ta zakon ureja skupna nacela in druga skupna vpraSanja sistema javnih us-
luzbencev.

(2) Ta zakon celovito ureja sistem javnih usluzbencev v drZzavnih organih in
upravah lokalnih skupnosti ter posebnosti delovnih razmerij javnih usluzbencev
v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti.
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Delodajalec
3. Clen

(1) Delodajalec je pravna oseba, s katero je javni usluzbenec v delovnem raz-
merju.

(2) Delodajalec v drzavnem organu je Republika Slovenija, v upravi lokalne
skupnosti pa lokalna skupnost.

(3) Zakon lahko dolo¢i, da doloCene pravice delodajalca v razmerju do javnih us-
luzbencev, ki sklenejo delovno razmerje z osebo javnega prava, izvaja Vlada Re-
publike Slovenije (v nadaljevanju: vlada).

IzvrSevanje pravic in dolZnosti delodajalca
4. Clen

(1) V drzavnem organu in upravi lokalne skupnosti pravice in dolZznosti deloda-
jalca izvrSuje vodja upravnega dela.

(2) V osebah javnega prava pravice in dolZnosti delodajalca izvrSuje poslovodni
organ. Poslovodni organ lahko za izvrSevanje posameznih pravic in dolZznosti de-
lodajalca pooblasti javnega usluzbenca z univerzitetno izobrazbo ali z visoko
strokovno izobrazbo in specializacijo ter z najmanj petimi leti delovnih izkusenj.

Delovna razmerja in place javnih usluzbencev
5. ¢len

(1) Za delovna razmerja javnih usluzbencev ter za pravice in dolZnosti iz delov-
nega razmerja veljajo sploSni predpisi, ki urejajo delovna razmerija, in kolektivne
pogodbe, kolikor ta ali drug poseben zakon ne doloc¢a drugace.

(2) Sistem plac javnih usluZzbencev ureja poseben zakon.

Pomen izrazov
6. Clen

Posamezni izrazi v tem zakonu imajo naslednji pomen:

1. drZzavni organ je organ drzavne uprave in drug drZzavni organ;

2. organ drZavne uprave je ministrstvo, organ v sestavi ministrstva, vladna sluz-
ba in upravna enota;

3. drug drzavni organ je drZzavni organ, ki ni organ drZavne uprave;

4. lokalna skupnost je obcina ali pokrajina;

5. predstojnik je funkcionar, ki predstavlja drzavni organ oziroma upravo lokal-
ne skupnosti;
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6. vodja upravnega dela je uradnik na poloZaju, ki izvrSuje pravice in dolznosti
delodajalca v organu drzavne uprave ali upravi lokalne skupnosti;

7. polozaj je delovno mesto z vodstvenimi pooblastili in odgovornostmi;

8. delovna doba je doba dejanskega dela v delovnem razmeriju;

9. sluzbena doba je delovna doba v statusu javnega usluzbenca;

10.izobrazba je javno veljavna izobrazba;

11.delovne izkuSnje so delovna doba na delovnem mestu z isto stopnjo izobraz-
be in Cas pripravniStva v isti stopnji izobrazbe, ne glede na to, ali je bilo de-
lovno razmerje sklenjeno oziroma pripravniStvo opravljeno pri istem ali pri
drugem delodajalcu; za delovne izkuSnje se Stejejo tudi delovne izkuSnje, ki
jih je javni usluzbenec pridobil z opravljanjem del na delovnem mestu z eno
stopnjo niZjo izobrazbo iste smeri, razen pripravniStva v eno stopnjo nizji izo-
brazbi;

12.strokovno znanje so izobrazba in druga funkcionalna ter specialna znanja;

13.strokovna usposobljenost so strokovno znanje in osebne sposobnosti za
uporabo tega znanja;

14.javne naloge so naloge, ki sodijo v delovno podrocje drzavnega organa ali or-
gana lokalne skupnosti, oziroma javna sluzba ali druga dejavnost v javnem
interesu, za katero je bila ustanovljena oseba javnega prava;

15.spremljajoCa dela so dela na podrocju kadrovskega in materialno-financne-
ga poslovanja ter tehni¢na in podobna dela, ki jih je potrebno opravljati zara-
di nemotenega izvajanja javnih nalog organa oziroma osebe javnega prava.

Xl. poglavje
DELOVNA MESTA, POLOZAJI IN NAZIVI

1. Delovna mesta

RazvrScanje delovnih mest
82. clen

(1) Uradniska delovna mesta se po zahtevnosti dela in pogojev za opravljanje
dela razvrséajo v naslednje skupine:

delovna mesta sekretarjev;

delovna mesta visjih svetovalcey;

delovna mesta svetovalcev;

delovna mesta visjih referentov;

delovna mesta referentov;

delovna mesta sodelavcev.

SO0 krwN R

(2) Delovna mesta za spremljajoca dela se razvrs¢ajo na skupine glede na:
1. zahtevnost delovnega mesta za spremljajoCa dela, ki se ravna po zahtevno-
sti dela in zahtevnosti pogojev za opravljanje dela;



180 PrRILOGA

2. zahtevnost obveznega usposabljanja in izpopolnjevanja ter dokazovanja
strokovne ali psihofizicne usposobljenosti za opravljanje dela;

3. stopnjo psihi¢ne in fiziEne obremenitve pri opravljanju dela;

4. druge okolisCine delovnih razmer.

(3) Izhodis¢a za razvrs¢anje uradniSkih delovnih mest v organih drzavne uprave
dolo¢i vlada z uredbo. Pred izdajo uredbe mora pridobiti mnenje reprezentativ-
nih sindikatov.

(4) 1zhodis¢a za razvrSéanje delovnin mest za spremljajo¢a dela doloéi viada z
uredbo. Pred izdajo uredbe mora pridobiti mnenje reprezentativnih sindikatov.

(B) Izhodisca iz tretjega in Cetrtega odstavka tega Clena se lahko dolocijo s ko-
lektivno pogodbo.

Pogoji za opravljanje dela
83. clen

(1) Za uradniSka delovna mesta se kot pogoj za opravljanje dela poleg sploSnih
pogojev, ki jih urejajo predpisi s podrocja delovnega prava, doloci stopnja stro-
kovne izobrazbe, lahko pa tudi smer strokovne izobrazbe, delovne izkusnje, ak-
tivno znanje uradnega jezika, funkcionalna in specialna znanja ter posebne spo-
sobnosti.

(2) Za uradniska delovna mesta se dolocijo naslednji pogoji glede stopnje izo-

brazbe:

1. za uradniSka delovna mesta sekretarjev univerzitetna izobrazba;

2. za uradniska delovna mesta visjih svetovalcev in svetovalcev najmanj visoka
strokovna izobrazba;

3. za uradniSka delovna mesta visjih referentov najmanj visja strokovna izo-
brazba;

4. za uradniska delovna mesta referentov in sodelavcev najmanj srednja stro-
kovna izobrazba.

(3) Iziemoma se lahko na uradnisko delovno mesto premesti uradnik, ki ima za
eno stopnjo niZjo izobrazbo od izobrazbe, ki je predpisana v prejSnjem odstavku,
Ce so izpolnjeni pogoji iz 95. ¢lena tega zakona.

(4) Delo na posameznih uradniskih delovnih mestih se lahko opravlja v nasled-

njih nazivih:

1. uradniSka delovna mesta sekretarjev: podsekretar, sekretar in visji sekretar;

2. uradniska delovna mesta visjih svetovalcev: visji svetovalec lll, visji svetova-
lec Il in visji svetovalec |;

3. uradniSka delovna mesta svetovalcev: svetovalec Ill, svetovalec Il in svetova-
lec |;
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4. uradniSka delovna mesta visjih referentov: visji referent lll, visji referent Il in
visji referent I;

5. uradniska delovna mesta referentov: referent lll, referent Il in referent [;

6. uradniska delovna mesta sodelavcev: sodelavec I, sodelavec I, sodelavec I.

(5) V aktu o sistemizaciji je lahko dolo¢eno, da se posamezna uradniSka delov-
na mesta lahko opravljajo le v nazivih dveh stopen;.

(6) Za delovna mesta za spremljajoCa dela se kot pogoji za opravljanje dela po-
leg splosnih pogojev, ki jih urejajo predpisi s podrocja delovnega prava, dolocijo
stopnja in smer izobrazbe ter delovne izkusnje, lahko pa tudi aktivho znanje
uradnega jezika, funkcionalna in specialna znanja ter posebne sposobnosti.

2. Polozaiji

Vrste poloZajev
84. clen

(1) Polozaj je uradnisko delovno mesto, na katerem se izvrSujejo pooblastila v
zvezi z vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v organu.

(2) Polozaiji so:

1. v ministrstvih: generalni sekretar, pomocnik generalnega sekretarja, direk-
tor, pomocnik direktorja in vodje notranjih organizacijskih enot;

2. v organih v sestavi ministrstva: direktor, pomocnik direktorja in vodje notra-
njih organizacijskih enot;

3. v upravnih enotah: nacelnik upravne enote, pomocnik nacelnika upravne
enote in vodje notranjih organizacijskih enot;

4. v vladnih sluzbah: direktor, pomocCnik direktorja in vodje notranjih organiza-
cijskih enot;

5. v upravah lokalnih skupnosti: direktor, pomoc¢nik direktorja in vodje notra-
njih organizacijskih enot.

(3) Merila za doloGanje poloZajev v sistemizacijah in poimenovanja poloZajev vo-
dij notranjih organizacijskih enot v organih drzavne uprave dolo€i vlada, v upra-
vah lokalnih skupnosti predstavniSki organ lokalne skupnosti, v drugih drZzavnih
organih pa sam drzavni organ.

Pogoji za polozaj
85. clen

(1) Kot pogoj za pridobitev polozaja se poleg pogojev, ki se dolocijo za uradniska
delovna mesta (83. ¢len) lahko dolocijo funkcionalna znanja upravnega vodenja
in upravljanja s ¢loveSkimi viri ter druga specialna znanja.
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(2) Pogoji za pridobitev poloZaja in naziv, v katerem se lahko opravlja polozaj, se
dolocijo v aktu o sistemizaciji.

(3) Polozaj generalnega sekretarja, poloZaj vodje upravnega dela v organu v se-
stavi ministrstva in poloZaj direktorja v ministrstvu se lahko opravljajo samo v
nazivu visji sekretar.

(4) Polozaj direktorja obcinske uprave v mestnih obé¢inah se opravlja v nazivih
prve do tretje stopnje, v drugih obCinah pa v nazivu druge in tretje stopnje. V
obcinah, ki imajo manj kot 5000 prebivalcev, se poloZaj direktorja obCinske
uprave lahko opravlja v nazivih tretje do Seste stopnje.

Nacin pridobitve polozaja in ¢as trajanja poloZaja
86. Clen

(1) Polozaj se pridobi s sklenitvijo pogodbe o zaposlitvi ali s sklenitvijo aneksa k
pogodbi o zaposlitvi.

(2) Polozaj se pridobi za dobo petih let, pri éemer se lahko z istim uradnikom po
preteku tega roka brez internega oziroma javnega natecaja s pogodbo o zaposli-
tvi podaljSa opravljanje dela na polozZaju z aneksom k pogodbi o zaposlitvi.

(3) S pogodbo o zaposlitvi se dolo¢i polozaj, datum pridobitve polozaja in vsebi-
na odgovornosti poloZaja.

(4) S pogodbo o zaposlitvi oziroma z aneksom k tej pogodbi se za uradnika na
poloZaju, ki se opravlja v nazivu visji sekretar, dolo¢i poloZajni koli¢nik za doloci-
tev osnovne place.

Postopek za pridobitev poloZaja vodje upravnega dela
87.cClen

(1) Uradniki se za poloZaje izbirajo na podlagi internega natecaja, na podlagi
javnega natecaja ali brez natecaja v primeru poteka dobe iz drugega odstavka
prejSnjega Clena.

(2) 0 nacinu izbire uradnika za poloZaj odloci tisti, ki je pristojen, da z uradni-
kom sklene pogodbo o zaposlitvi za poloZaj oziroma aneks k tej pogodbi.

Izguba polozaja
88. Clen

(1) Uradnik izgubi pridobljeni polozaj z dnem prenehanja delovnega razmerja, s po-
tekom Casa, za katerega je imenovan na poloZaj, s premestitvijo na drug poloZaj,
z ukinitvijo notranje organizacijske enote, ki jo vodi, ali z razreSitvijo s polozaja.
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(2) Uradnik se razresi s polozaja:

1. Cetosam zahteva;

2. Ce se v predpisanem postopku ugotovi, da ni sposoben opravljati nalog na
poloZaju ali

3. zodloébo o disciplinskem ukrepu razresitve s polozaja.

(3) Ob razresitvi s poloZaja se uradnik premesti na uradnisko delovno mesto, ki
ustreza njegovemu nazivu in za katero izpolnjuje pogoje. V primeru iz 2. toCke
prejSnjega odstavka se glede posledic razresitve s poloZaja uporabljajo dolocbe
tega zakona, ki urejajo postopek o ugotovitvi nesposobnosti javnega usluzbenca
za delovno mesto.

(4) Generalni sekretar ministrstva, direktor v ministrstvu, direktor organa v
sestavi in direktor obc¢inske uprave se lahko razresijo mimo razlogov iz drugega
odstavka tega ¢lena, vendar najkasneje eno leto po nastopu funkcije predstoj-
nika.

Pristojnost za razreSitev s polozaja
89. clen

(1) Za razreSitev s poloZaja je pristojen vodja upravnega dela.
(2) Za razresitev s poloZaja vodje upravnega dela in s poloZaja direktorja v mini-

strstvu je pristojen predstojnik, ¢e zakon ne dolo¢a drugacCe.

3. Nazivi
Pridobitev naziva
90. ¢len

(1) Uradnik izvrSuje javne naloge v nazivu.

(2) Naziv se pridobi zimenovanjem po izbiri uradnika na javnhem natec¢aju v skla-
du s tem zakonom ali z napredovanjem v visji naziv.

(3) Uradnik se imenuje v naziv z odlocbho, v kateri se dolo¢i naziv in datum prido-
bitve naziva.

Nazivi
91. ¢len

(1) Nazivi se razporedijo v osemnaijst stopen;.

(2) Nazivi so:
- nazivi prvega kariernega razreda:
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naziv prve stopnje: visji sekretar;

naziv druge stopnje: sekretar;

naziv tretje stopnje: podsekretar;

- nazivi drugega kariernega razreda:
naziv Getrte stopnje: visji svetovalec I;
naziv pete stopnje: visji svetovalec II;
naziv Seste stopnje: visji svetovalec llI;
- hazivi tretjega kariernega razreda:
naziv sedme stopnje: svetovalec [;
naziv osme stopnje: svetovalec II;

naziv devete stopnje: svetovalec ll;

- nazivi Cetrtega kariernega razreda:
naziv desete stopnje: visji referent I;
naziv enajste stopnje: visji referent II;
naziv dvanajste stopnje: visji referent llI;
- hazivi petega kariernega razreda:
naziv trinajste stopnje: referent [;

naziv Stirinajste stopnje: referent II;
naziv petnajste stopnje: referent lll;

- nazivi Sestega kariernega razreda:
naziv Sestnajste stopnje: sodelavec |;
naziv sedemnajste stopnje: sodelavec Il;
naziv osemnajste stopnje: sodelavec lll.

(3) Poimenovanja nazivov pripadnikov Slovenske vojske, diplomatov, policistov,
inSpektorjev in drugih uradnikov s posebnimi pooblastili in dolznostmi se dolo¢i-
jo s posebnim zakonom ali z uredbo vlade.

(4) Poimenovanja nazivov v drugih drzavnih organih se lahko doloCijo z aktom
drZzavnega organa.

(5) Pri dologitvi poimenovanj nazivov je potrebno upostevati dolocbe o kariernih
razredih in skupnem Stevilu nazivov ter Stevilu nazivov v posameznih kariernih
razredih iz prvega odstavka tega Clena.

Castni naziv - svetnik
92. ¢len

(1) Castni naziv v drzavnem organu in organu lokalne skupnosti je osebni naziv
- svetnik.

(2) Castni naziv za uradnike v organih drzavne uprave podeljuje predsednik via-
de na predlog predstojnika. Castni naziv za uradnike v upravah lokalnih skupno-
sti podeljuje predstavniski organ lokalne skupnosti. Castni naziv uradniku v dru-
gem drzavnem organu podeli organ, pri katerem uradnik dela.
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4. Imenovanje v naziv

Pogoji za imenovanje v naziv
93. clen

(1) Pogoji za imenovanje v naziv so:
1. najmanj predpisana izobrazba;
2. strokovni izpit

3. aktivno znanje uradnega jezika;

(2) Kot pogoj za imenovanje v naziv se lahko dolocijo tudi delovne izkuSnje in
drugi pogoji v skladu z zakonom.

Predpisana izobrazba za nazive
94. Clen

(1) Predpisana izobrazba za nazive prvega kariernega razreda je univerzitetna
izobrazba ali visoka strokovna izobrazba s specializacijo.

(2) Predpisana izobrazba za nazive drugega in tretjega kariernega razreda je
najmanj visoka strokovna izobrazba.

(3) Predpisana izobrazba za nazive Cetrtega kariernega razreda je najmanj visja
strokovna izobrazba.

(4) Predpisana izobrazba za nazive petega in Sestega kariernega razreda je naj-
manj srednja sploSna ali srednja strokovna izobrazba.

Izjema
95. ¢len

(1) Ne glede na dolocbe prejSnjega Clena, se lahko imenuje v nazive doloCenega
kariernega razreda uradnik, ki ima za eno stopnjo nizjo izobrazbo od predpisa-
ne, ce:

- seizjemno izkaZe z osebno sposobnostjo in z delovnimi rezultati;

- ima najmanj petnajst let sluzbene dobe;

- ima najmanj deset let sluzbene dobe v najviSjem nazivu svojega kariernega
razreda in je bil vtem ¢asu najmanj petkrat ocenjen z oceno: delo opravlja
odliéno, in

- izpolni pogoje za visji naziv, razen glede predpisane izobrazbe.

(2) V primeru iz prejSnjega odstavka je lahko uradnik premeSéen na delovno
mesto, za katero je predpisana za eno stopnjo viSja izobrazba od tiste, ki jo ima,
in lahko napreduje v viSje nazive kariernega razreda enako kot uradnik, ki izpol-
njuje pogoj predpisane izobrazbe.
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Prisega
96. Clen

(1) Pred imenovanjem v naziv mora uradnik podati pisno prisego v besedilu:
»Prisegam, da bom spostoval (a) ustavni red, da bom opravljal (a) svojo dolZznost
nepristransko, vestno in ¢astno, da bom varoval (a) zaupnost in tajnost ter z
vsem svojim strokovnim znanjem in sposobnostmi deloval (a) za blaginjo Repub-
like Slovenije«.

(2) Uradnik ne more biti imenovan v naziv, preden ne poda prisego po prejSnjem
odstavku.

Drugi pogoji za imenovanje v naziv
97. Clen

(1) Pogoje glede dolZine zahtevanih delovnih izkuSenj za imenovanje v nazive v
organih drzavne uprave doloci vlada.

(2) Za imenovanje v naziv v drzavnem organu in v upravi lokalne skupnosti, ki

opravlja prenesene naloge drzavne uprave, so pogoji tudi:

- drzavljanstvo Republike Slovenije;

- da oseba ni bila pravhomoc¢no obsojena zaradi naklepnega kaznivega deja-
nja, ki se preganja po uradni dolznosti;

- da oseba ni v kazenskem postopku zaradi kaznivega dejanja iz prejSnje ali-
nee.

(3) Za dokaz o nekaznovanosti se lahko zahteva potrdilo iz kazenske evidence.

Spregled ustreznega strokovnega izpita za imenovanje v naziv
98. ¢len

(1) V naziv se lahko iziemoma imenuje posameznik, ki nima ustreznega strokov-
nega izpita za imenovanje v naziv, ¢e se pri novi zaposlitvi na javni natecaj ne
prijavi noben kandidat, ki bi imel opravljen strokovni izpit in bi izpolnjeval tudi
druge nateCajne pogoje.

(2) Za nedolocen Cas se s posameznikom iz prejSnjega odstavka sklene delovno
razmerje s pogojem, da najkasneje v enem letu od zaCetka delovnega razmerja
opravi ustrezen strokovni izpit za imenovanje v naziv. Ta pogoj je obvezna sesta-
vina pogodbe o zaposlitvi.

(3) Ce uradnik zaradi krivdnih razlogov, ki so na njegovi strani, ne izpolni pogoja
iz prejSnjega odstavka najkasneje v enem letu od zacetka delovnega razmerja,
se imenovanje v naziv razveljavi in uradniku preneha delovno razmerje.
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Pristojnost za imenovanje v naziv
99. clen

(1) V nazive v organih drZzavne uprave in upravah lokalnih skupnosti imenuje
uradnike vodja upravnega dela; tega imenuje v naziv predstojnik.

(2) V drugih drzavnih organih imenuje v nazive predstojnik, ¢e ni z zakonom, po-
slovnikom ali drugim splo$nim aktom drZzavnega organa dolo¢eno drugace.

Zakonitost akta o imenovanju
100. ¢len

(1) Akt o imenovanju je zakonit, ¢e kandidat izpolnjuje predpisane pogoje za pri-
dobitev naziva.

(2) Ce gre za imenovanje ob novi zaposlitvi, je akt o imenovanju zakonit, Ce so
izpolnjeni pogoji iz prejSnjega odstavka, in Ce je bila izbira javnega usluzbenca
opravljena po postopku, doloéenem s tem zakonom.

0Odgovornost
101. ¢len

Za zakonitost imenovanja je odgovoren vodja upravnega dela; v primerih, kadar
Vv hazive imenuje predstojnik, sta za zakonitost imenovanja odgovorna predstoj-
nik in vodja upravnega dela.

Izguba naziva
102. ¢len

(1) Pridobljen naziv ugasne z dnem prenehanja delovnega razmerja uradnika, z
razresitvijo in z izvedenim napredovanjem v visji naziv. Uradnik se razreSi na-
ziva:

1. v primeru izreCenega disciplinskega ukrepa razreSitve naziva;

2. v primeru ugotovljene nesposobnosti v skladu s tem zakonom;

3. vdrugih primerih, ki jih doloCa zakon.

(2) Ne glede na dolocbo prejSnjega odstavka se uradnika razreSi ¢astnega nazi-
va samo v primeru pravhomocne obsodbe za naklepno kaznivo dejanje, ki se

preganja po uradni dolznosti, in na podlagi disciplinskega ukrepa.

(3) Za razresitev naziva je pristojen tisti, ki je uradnika imenoval v naziv.
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XV. poglavje
OCENJEVANJE JAVNIH USLUZBENCEV

Delovne in strokovne kvalitete
125. élen

(1) Ocenjevanje javnih usluZzbencev se izvaja z namenom spodbujanja kariere in
pravilnega odlo¢anja o njihovem napredovanju.

(2) Ocenjevanije se izvaja glede na prispevek posameznega javnega usluzbenca
k ucinkovitemu delovanju organa in z medsebojno primerjavo delovnih in stro-
kovnih kvalitet javnih usluzbencev.

) Ocenjujejo se:
rezultat dela;
samostojnost, ustvarjalnost, natanénost opravljanja dela;
zanesljivost pri opravljanju dela in sposobnost prevzemanja nalog izven opi-
sa nalog delovnega mesta;
osebne sposobnosti sodelovanja in organiziranja dela in
druge sposobnosti v zvezi z opravljanjem dela.

wdhbPR

ok

Nacin ocenjevanja
126. ¢len

(1) Delovne in strokovne kvalitete javnih usluzbencev se ocenijo enkrat letno.
Ocena se vpise v osebni list.

(2) Po dolochah tega poglavja se ne ocenjujejo javni usluzbenci, ki sklenejo de-
lovho razmerje za doloc¢en ¢as.

(3) V posameznem ocenjevanju se ne oceni javni usluzbenec, ki ima v trenutku
dolo¢anja ocen manj kot tri mesece delovne dobe pri delodajalcu in po oceni ne-
posredno nadrejenega Se ni mogoce oceniti njegovega dela.

Ocene javnih usluzbencev
127.¢len

Ocene so: delo opravlja odlicno (5), delo opravlja dobro (3), delo opravlja neza-
dovoljivo (1).

Dolocitev ocene
128. ¢len

(1) Podlaga za dolocitev ocene so obrazloZeni podatki, ki se dajejo na ocenjeval-
nih listih.
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(2) Ocenjevalni list izpolni neposredno nadrejeni vsako leto. Vodja upravnega
dela mora zagotoviti, da so ocenjevalni listi izpolnjeni najkasneje do konca me-
seca januarja za preteklo leto.

Seznanitev z oceno
129. ¢len

(1) Seznanitev z oceno se opravi v obliki razgovora neposredno nadrejenega z
javnim usluzbencem. Seznanitev mora biti opravljena najkasneje v 30 dneh od
dolocitve ocene.

(2) Opravljena seznanitev se vpiSe v ocenjevalni list. Javni usluzbenec, ki se ne
strinja z oceno, lahko v osmih dneh po seznanitvi z oceno zahteva preizkus oce-
ne.

(3) Preizkus ocene se opravi pred komisijo, ki jo sestavljajo neposredno nadreje-
ni in po pooblastilu vodje upravnega dela dva uradnika s polozZajem, ki nista so-
delovala pri doloCitvi ocene za javnega usluzbenca. Javni usluzbenec ima pravi-
co do udelezbe v preizkusu ocene.

(4) Zoper odlocitev komisije ni pravnega sredstva.

Veljavna ocena
130. ¢len

Veljavna ocena je tista, ki jo s podpisom potrdi javni usluzbenec, ki se strinja z
dolo€eno oceno, in ocena, ki je doloCena v preizkusu ocene iz tretjega odstavka
prejSnjega Clena.

Predpisi o kriterijih ocenjevanja
131.¢len

(1) NatanénejSe kriterije ocenjevanja, vrednotenja kriterijev in obliko ter vsebino
ocenjevalnega lista za organe drZzavne uprave, predpiSe vlada. Pred izdajo pred-
pisa o kriterijih ocenjevanja mora vlada pridobiti mnenje reprezentativnih sindi-
katov.

(2) Drugi organi lahko dolocijo natancnejSe kriterije ocenjevanja, vrednotenja
kriterijev in obliko ter vsebino ocenjevalnega lista s sploSnim aktom. Pred izdajo
sploSnega akta mora organ pridobiti mnenje reprezentativnih sindikatov.
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B. KODEKS RAVNANJA JAVNIH USLUZBENCEV
(Uradni list Republike Slovenije, §t.8-474/2001)

1. Vlada Republike Slovenije sprejema kodeks ravnanja javnih usluzbencev, ki
ga je sprejel Svet Evrope kot priporocilo vsem ¢lanicam Sveta Evrope.

2. Vlada Republike Slovenije priporocCa sindikatom in stanovskim organizaci-
jam zaposlenih v javni upravi, da kodeks upostevajo pri pripravi svojih kodek-
Sov.

3. Vlada Republike Slovenije nalaga ministrstvom in vladnim sluzbam, da ko-
deks upostevajo v postopkih zaposlovanja in pripravi zakonskih in podzakon-

skih aktov s podroCja organizacije in delovnopravne zakonodaje.

4. Vlada Republike Slovenije se je zavezala, da bo kodeks smiselno uporabljala
tudi za ministre in druge funkcionarje.

5. Vlada Republike Slovenije je sklenila, da se besedilo kodeksa objavi v Urad-
nem listu Republike Slovenije skupaj z navedenimi sklepi.
KODEKS RAVNANJA JAVNIH USLUZBENCEV

Uporaba

1. ¢len
1. Ta kodeks se uporablja za vse javne usluzbence.
2. Za namen tega kodeksa javni usluzbenec pomeni osebo, ki je zaposlena pri
drzavnih organih, upravah samoupravnih lokalnih skupnostih, javnih skladih,
javnih agencijah in drugih osebah javnega prava, ki pretezno izvajajo upravne
naloge.

2. Clen

1. Predstojnik je dolZan seznaniti javnega usluzbenca z doloCbami tega ko-
deksa.

2. Ta kodeks je sestavni del nacel opravljanja javnih nalog od trenutka, ko javni
usluzbenec potrdi, da je bil z njim seznanjen.
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3. Vsak javni usluzbenec je dolZan storiti vse potrebno, da se ravna po dolo¢-
bah tega kodeksa.

Namen kodeksa
3. ¢len

1. Namen tega kodeksa je opredeliti naCela opravljanja javnih nalog, po katerih
se morajo ravnati javni usluzbenci. Ta kodeks je tudi pripomocek javnim usluz-
bencem za uresnicevanje teh nacel.

2. Ta kodeks je namenjen tudi seznanitvi javnosti z ravnanjem, ki ga ima pravi-
co pri¢akovati od javnih usluzbencev.

Nacela ravnanja
4. clen

1. Javni usluzbenec mora opravljati javne naloge na podlagi in v mejah ustave,
ratificiranih in objavljenih mednarodnih pogodb, zakonov in podzakonskih pred-
pisov ¢astno in v mejah tega kodeksa ter spoStovanja ¢lovekovega dostojans-
tva.

2. Javni usluZzbenec mora delovati politi¢no nevtralno in nepristransko.
5. ¢len

1. Javni usluZzbenec mora biti lojalen do delodajalca, pri katerem opravlja javne
naloge.

2. 0d javnega usluzbenca se priCakuje, da opravlja naloge strokovno, vestno,
nepristransko in kakovostno, pri tem pa uposteva le javni interes in konkretne
okolis€ine primera.

3. Javni usluzbenec mora biti spostljiv tako v odnosih z drzavljani, ki jim sluzZi,
kot v odnosih s svojimi predstojniki, z drugimi javnimi usluzbenci in s podreje-
nim osebjem.

6. Clen

Pri opravljanju javnih nalog javni usluzbenec ne sme ravnati samovoljno ali v
Skodo katere koli osebe, skupine, osebe javnega ali zasebnega prava. Pri oprav-
ljanju javnih nalog mora javni usluzbenec primerno upostevati pravice, dolznosti
in ustrezne interese le-teh.
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7. Clen

Javni usluzbenec mora pri odlo¢anju ravnati v skladu s prvim odstavkom 5. Cle-
na tega kodeksa, svojo pravico do odlo¢anja po prosti presoji mora uresnicevati
nepristransko in ob upostevanju meril, dolo¢enih v predpisih.

8. ¢len

1. Javni usluZzbenec ne sme dovoliti, da je pri opravljanju javnih nalog njegov
zasebni interes v nasprotju z njegovimi pooblastili. Odgovoren je, da se izogiba
vsakemu nasprotju interesov, bodisi da je to nasprotje resni¢no ali mozno.

2. Javni usluzbenec ne sme izkoriS€ati svojega polozaja za svoj zasebni interes.
9. Clen

Javni usluzbenec mora vedno ravnati tako, da ohranja in krepi zaupanje javnosti
v postenost, nepristranskost in u¢inkovitost opravljanja javnih nalog.

10. ¢len

Javni usluZbenec je odgovoren svojemu neposrednemu predstojniku, ¢e predpi-
si ne doloCajo drugace.

11. ¢len

S primernim upostevanjem pravice do dostopa do uradnih informacij je javni us-
luZzbenec dolZan, da ustrezno in z vso potrebno zaupnostjo obravnava vse infor-
macije in dokumente, ki jih je pridobil med zaposlitvijo.

Prijava nezakonitega ravhanja
12. ¢len

1. Javni usluzbenec, ki meni, da se od njega zahteva ravnanje, ki je nezakonito,
nepravilno ali neeti¢no in pri katerem gre za delovanje, ki ni v skladu s tem ko-
deksom, mora to prijaviti v skladu z zakonom.

2. Javni usluzbenec mora v skladu z zakonom prijaviti pristojnemu organu, ¢e
ugotovi, da drugi javni usluzbenci krsijo ta kodeks. 3. Javni usluzbenec, ki je kar
koli od navedenega prijavil v skladu z zakonom in meni, da odziv ni sorazmeren
z njegovo skrbjo, lahko zadevo pisno prijavi predstojniku ustreznega organa.

4. Ce zadeve ni mogoce resiti s postopki in pritozbami, dologenimi v predpisih o
javni upravi, tako da bo to sprejemljivo za javnega usluzbenca, mora javni usluz-
benec izpeljati navodila, ki mu jih da predstojnik.
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5. Javni usluzbenec mora pristojnim organom prijaviti vsak dokaz, navedbo ali
sum nezakonitega ali kaznivega dejanja v zvezi z opravljanjem javnih nalog, za
katere je izvedel med zaposlitvijo ali v zvezi z njo. Preiskavo o prijavljenih dejs-
tvih opravijo pristojni organi.

6. Zagotoviti se mora, da je javni usluzbenec, ki je kar koli od navedenega prija-
vil iz utemeljenega razloga in v dobri veri, varovan pred Sikaniranjem, groznjami
in podobnim ravnanjem, ki ogroza opravljanje javnih nalog.

Nasprotje interesov
13.¢len

1. Nasprotje interesov nastane v okoliS¢inah, pri katerih ima javni usluzbenec
zasebni interes, Ki je tak, da vpliva ali ustvarja videz, da vpliva na nepristransko
in objektivno opravljanje javnih nalog.

2. Zasebni interes javnega usluzbenca vkljucuje kakrsno koli korist zanj, za nje-
govo druZino, bliznje sorodnike, prijatelje in osebe ali osebe javnega ali zaseb-
nega prava, s katerimi ima ali je imel poslovne ali politicne stike. Zasebni inte-
res vkljuéuje tudi kakrsno koli obveznost, bodisi finan¢no ali drugo, ki se nanasa
na javnega usluzbenca.

3. Ker je javni usluZzbenec obicajno edina oseba, ki ve za nasprotje interesov, je

javni usluzbenec osebno odgovoren, da:

- je pozoren na kakrsno koli dejansko ali moZno nasprotje interesov,

- ukrepa, da bi se takemu nasprotju interesov izognil,

- razkrije svojemu nadrejenemu tako nasprotje interesov, kakor hitro ga ugo-
tovi,

- se ravna po koncni odlogitvi predstojnika, da se umakne iz okolis¢in ali da se
izogne okolis¢inam, ki povzrocajo nasprotje interesov.

4. Kadar je potrebno, da to stori, naj javni usluzbenec izjavi, ali obstaja nasprot-
je interesov ali ne.

5. Kakrsno koli nasprotje interesov, ki ga navede kandidat za delovno mesto ali
zaposleni pri osebi javnega prava, je treba reSiti pred sklenitvijo delovnega raz-
merja ali pred razporeditvijo na delovho mesto.

Izjava o interesih
14. ¢len

Javni usluzbenec, ki je na poloZaju, na katerem lahko na njegove osebne ali za-
sebne interese vplivajo njegove uradne dolznosti, mora v skladu z zakonom ob
imenovanju na polozZaj redno ali kadar koli se pojavijo spremembe interesov, na-
vesti naravo in obseg teh interesov.
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NezdruZljivi interesi
15. ¢len

1. Javni usluZzbenec ne sme opravljati nezdruzljive funkcije in nezdruZljive pri-
dobitne ali nepridobitne dejavnosti, ki niso zdruzljive s pravilnim opravljanjem
javnih nalog in s pravicami in obveznostmi javnega usluzbenca ali mu jih krnijo.
Kadar ni jasno, ali je opravljanje javnih nalog z navedenima dejavnostima ali
funkcijo nezdruzljivo, se mora javni usluzbenec posvetovati s svojim predstojni-
kom.

2. V skladu z dolo¢bami zakona se od javnega usluzbenca zahteva, da obvesti
in pridobi od svojega delodajalca dovoljenje za opravljanje pridobitne ali nepri-
dobitne dejavnosti ali za sprejetje dolo¢enih poloZajev ali funkcij zunaj svoje za-
poslitve pri delodajalcu.

3. Javni usluZzbenec mora na podlagi zakona navesti ¢lanstvo v organizaciji ali
povezanost z organizacijo, ki bi lahko vplivala na njegov polozaj ali pravilno
opravljanje njegovih dolZnosti javnega usluzbenca.

Politicna ali javna dejavnost
16. ¢len

1. V skladu s spostovanjem temeljnih in ustavnih pravic in dolznosti mora javni
usluzbenec skrbeti, da nobena od njegovih politicnih dejavnosti ali sodelovanje
pri politi¢nih ali javnih razpravah ne okrni zaupanja javnosti in njegovih delodajal-
cev v njegovo sposobnost, da svoje dolznosti opravlja nepristransko in lojalno.

2. Pri opravljanju javnih nalog javni usluzbenec ne sme dopustiti, da bi ga upo-
rabili za strankarske politicne namene.

3. Javni usluzbenec mora upoStevati vse omejitve politiCne dejavnosti, ki jin za-
kon nalaga doloCenim kategorijam javnih usluzbencev zaradi njihovega polozaja
ali narave opravljanja javnih nalog.

Varstvo zasebnosti javnega usluzbenca
17.¢len

Delodajalec mora narediti vse, kar je potrebno, da se zagotovi, da bo zasebnost
javnega usluzbenca ustrezno spostovana; zato je treba izjave javnega usluzben-

ca, ki jih doloCa ta kodeks, varovati kot zaupne, razen ¢e zakon dolo¢a drugace.

Darila
18. clen

1. Javni usluZzbenec ne sme zahtevati ali sprejemati daril, uslug, gostoljubnosti
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ali druge koristi zase ali za svojo druzino, bliznje sorodnike, prijatelje, osebe jav-
nega ali zasebnega prava, s katerimi ima ali je imel poslovne ali politicne stike,
Ki bi lahko vplivali ali ustvarjali videz, da vplivajo na nepristranskost, s katero
opravlja javne naloge, oziroma ustvarjajo ali bi lahko ustvarjali videz, da so na-
grada v zvezi z opravljanjem javnih nalog. To ne vkljucuje obiCajne gostoljubno-
sti ali daril majhne vrednosti.

2. Ce je javni usluzbenec v dvomu glede tega, ali lahko sprejme ugodnosti iz
prejSnjega odstavka, se mora posvetovati s svojim predstojnikom.

Odziv nha neprimerne ponudbe
19. ¢len

Ce javnemu usluzbencu ponudijo nedovoljene ugodnosti iz 18. ¢lena tega ko-

deksa, mora ukrepati na naslednji nacin:

- naj zavrne nedovoljeno ugodnost; ni treba, da jo sprejme zato, da bi jo upo-
rabil kot dokaz,

- naj poskusa identificirati osebo, ki je dala ponudbo,

- naj se izogiba dolgotrajnim stikom, vendar pa je poznavanje razloga za po-
nudbo lahko koristno kot dokaz,

- Ce darila ni mogoce zavrniti ali vrniti poSiljatelju, naj ga shrani in naj ga ne
uporablja,

- naj po moznosti pridobi price,

- naj ¢im prej pripravi pisni uradni zaznamek o ponudbi, poskusu ali izroGitvi
nedovoljene ugodnosti,

- naj vse ¢im prej prijavi svojemu predstojniku ali neposredno pristojnemu or-
ganu,

- naj nadaljuje z opravljanjem javnih nalog, zlasti naloge, v zvezi s katero mu
je bila ponujena nedovoljena ugodnost.

Dovzetnost za vplive drugih
20. ¢len

Javni usluzbenec ne sme dovoliti, da ga postavijo v poloZaj oziroma da se ustva-
ri videz, da so ga postavili v poloZaj obveznosti, da vrne uslugo kateri koli osebi
ali pravni osebi javnega ali zasebnega prava. Prav tako naj se tudi v uradnem
svojstvu ali v zasebnem Zivljenju ne obnasa tako, da je dovzeten za neprimerno
vplivanje drugih.

Zloraba uradnega poloZaja
21. ¢len

1. Javni usluzbenec ne sme ponujati ali dajati kakrSne koli prednosti v zvezi z
opravljanjem javnih nalog, ki bi bila kakor koli povezana z njegovim poloZajem
javnega usluzbenca, razen e je po zakonu pooblasc¢en, da to stori.
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2. Javni usluzbenec ne sme v zasebne namene vplivati na katero koli osebo,
osebo javnega ali zasebnega prava ali na druge javne usluzbence z uporabo
svojega uradnega polozaja ali s ponujanjem osebnih ugodnosti.

Informacije, ki jih imajo javni organi
22.¢len

1. Ob upostevanju okvira, ki ga daje domaca zakonodaja za dostop do informa-
cij, ki jin imajo osebe javnega prava, sme javni usluzbenec razkriti informacije
ob upostevanju predpisov, ki veljajo za osebo javnega prava, pri kateri je zapo-
slen.

2. Javni usluZzbenec mora ustrezno ukrepati, da zavaruje varstvo in zaupnost in-
formacij, za katere je odgovoren ali za katere izve nepooblaséeno.

3. Javni usluzbenec naj ne poskusa priti do informacij, za katere je neprimerno,
da bi jih imel.

4. Javni usluZzbenec ne sme zlorabljati informacij, ki jih utegne pridobiti med za-
poslitvijo ali v zvezi z njo.

5. Prav tako je dolZnost javnega usluzbenca, da ne zamol¢i uradnih informacij,
za katere je prav, da se objavijo, ter da ne daje informacij, za katere ve ali iz ute-
meljenega razloga meni, da so napacne ali zavajajoce.

Javna sredstva
23. ¢len

Pri uresnicevanju svoje pravice do odlo¢anja po prosti presoji mora javni usluz-
benec zagotoviti, da se javno premozenje in finan¢na sredstva, ki so mu zaupa-
na, upravljajo in uporabljajo uc¢inkovito, smotrno in gospodarno. Navedeno se
ne sme uporabljati v zasebne namene, razen kadar je za to dano dovoljenje v
skladu z zakonom.

Preverjanje postenosti
24. ¢len

1. Javni usluzbenec, ki je pristojen za kadrovanje, napredovanje ali razporedi-
tve javnih usluzbencev, mora zagotoviti, da se opravijo primerna preverjanja po-
Stenosti kandidata ali zaposlenega, Ce to doloCa zakon.

2. Ce zaradi izida takega preverjanja ne ve, kako naj ravna naprej, naj zahteva
odlocitev predstojnika.
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Odgovornost nadrejenega
25. ¢len

1. Javni usluzbenec, ki nadzoruje ali vodi druge javne usluzbence, mora to
opravljati v skladu s predpisi, politikami in cilji osebe javhega prava, za katero
dela. Odgovarjati mora za dejanja ali opustitve, ki jih stori njegovo osebje pri
opravljanju javnih nalog, ¢e ni ukrepal primerno, da bi taka dejanja ali opustitve
preprecil, kot to izhaja iz njegovega poloZaja.

2. Javni usluzbenec, ki nadzoruje ali vodi druge javne usluzbence, mora primer-
no ukrepati, da bi preprecil korupcijo svojega osebja v zvezi z opravljanjem jav-
nih nalog. Ti ukrepi lahko vkljuCujejo poudarjanje in uveljavljanje pravil in pred-
pisov, zagotavljanje ustreznega izobraZevanja ali usposabljanja. Pozoren mora
biti na znake finan¢nih in drugih tezav svojega osebja, s svojim osebnim vede-
njem mora dajati zgled spodobnosti in poStenosti.

Prenehanje zaposlitve
26. clen

1. Javni usluzbenec ne sme izkoristiti svoje zaposlitve, da pridobi priloZnost za
zaposlitev zunaj osebe javnega prava.

2. Javni usluzbenec ne sme dovoliti, da bi moznost druge zaposlitve zanj ustva-
rila dejansko ali mozno nasprotje interesov. Takoj mora razkriti svojemu pred-
stojniku kakrsno koli konkretno ponudbo za zaposlitev, ki bi lahko ustvarila nas-
protje interesov. Svojemu predstojniku mora tudi razkriti, ¢e je sprejel tako
ponudbo za zaposlitev.

3. Vskladu z zakonom v doloéenem ¢asovnem obdobje nekdanji javni usluzbe-
nec ne sme delovati za katero koli osebo javnega ali zasebnega prava v kakrsni
koli zadevi, pri kateri je deloval ali svetoval pri opravljanju javnih nalog.

4. Nekdaniji javni usluzbenec ne sme uporabljati ali razkrivati zaupnih informa-
cij, ki jih je pridobil kot javni usluzbenec, razen e je po zakonu pooblascen, da
to stori.

5. Javni usluZzbenec mora ravnati v skladu s pravili, ki jih je moral sposStovati
med opravljanjem javnih nalog.

Razmerja z nekdanjimi javnimi usluzbenci
27.¢len

Javni usluzbenec ne sme ugodneje obravnavati nekdanjih javnih usluzbencev
ali jim dati prednosti pri dostopu do javne sluzbe.
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Spostovanje kodeksa
28. len

1. Javni usluZbenec je dolzan, da ravna v skladu s tem kodeksom, zato mora
biti seznanjen z njegovimi dolo¢bami in morebitnimi spremembami. PoiS¢e naj
pomo¢ pri predstojniku, kadar ni prepri¢an, kako naj ravna.

2. V skladu z drugim odstavkom 2. ¢lena tega kodeksa so doloCbe tega kodek-
sa del pogojev za zaposlitev javnega usluZzbenca. Krsitev kodeksa ima lahko za
posledico uvedbo disciplinskega postopka zoper javnega usluzbenca.

3. Predstojnik mora kodeks vkljuciti v pogoje za sklenitev zaposlitve.
4. Javni usluzbenec, ki nadzoruje ali vodi druge javne usluzbence, je odgovo-

ren, da poskrbi, da upoStevajo ta kodeks, in da sprejme ali predlaga ustrezen
disciplinski ukrep, ¢e pride do njegove krSitve.
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ZAKON O RAZMERJIH PLAC V JAVNIH ZAVODIH, DRZAVNIH ORGANIH
IN VORGANIH LOKALNIH SKUPNOSTI
(Uradni list Republike Slovenije §t.18/94)
I. SPLOSNE DOLOCBE

1.¢len

Na podlagi tega zakona se dolocajo in izplacujejo place funkcionarjev in drugih
zaposlenih v:

javnih zavodih s podrocCja Solstva, Sporta, predSolske vzgoje s pripravo na os-
novno Solo, zdravstva, socialnega varstva, kulture, znanosti in tehnologije,
zdravstvenega zavarovanja, zaposlovanja in zavarovanja za primer brezpo-
selnosti ter pokojninskega in invalidskega zavarovanja (v nadaljnjem besedi-
lu: javni zavodi);

drzavnih organih in organih lokalnih skupnosti: Uradu predsednika Republi-
ke Slovenije, Drzavnem zboru Republike Slovenije, Drzavnem svetu Republi-
ke Slovenije, sluzbah Vliade Republike Slovenije, Ustavnem sodiS¢u Republi-
ke Slovenije, skupsScinah ob¢in in izvrSnih svetih skupscin obéin ter posebnih
druzbenopoliticnin skupnosti, sodis¢ih, javnih toZilstvih, javnih pravobranils-
tvih, organih za postopek o prekrskih, druzbenem pravobranilcu samouprav-
ljanja ter upravnih in drugih drzavnih organih (v nadaljnjem besedilu: drzavni
organi), razen pla¢ poslancev Drzavnega zbora Republike Slovenije in funk-
cionarjev, za katere se smiselno uporabljajo dolo¢be zakona o poslancih
(Uradni list RS, §t. 48/92), plac predsednika in sodnikov Ustavnega sodis¢a
Republike Slovenije ter pla¢ sodnikov, drzavnih tozZilcev in njihovih namestni-
kov.

2. ¢len

Sredstva za place, ki se zagotavljajo iz prorac¢unov in drugih javnih sredstev, se
zagotavljajo po merilih, dolo¢enih s tem zakonom.

3. ¢len

Placa je sestavljena iz osnovne place, dela place za delovno uspesnost in dodat-
kov.

Osnovna placa se dolo¢i na podlagi osnove za obracun plac in koli¢nikov, dolo-
¢enih v skladu s tem zakonom.
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Osnova za obracun place je izhodiSCna placa za I. tarifni razred, dogovorjena s
kolektivho pogodbo za negospodarske dejavnosti.

1. KOLIENIKI ZA DOLOCITEV OSNOVNE PLACE
4, ¢len

Kolicniki za dolocitev osnovne place funkcionarjev so odvisni od zahtevnosti
funkcije in so doloéeni v razponu od 4,20 do 9,00.

5. ¢len

Koli¢niki za dolocitev osnovne place direktorjev javnih zavodov so odvisni od
zahtevane strokovne izobrazbe, zahtevnosti dela in pomena javnega zavoda.
Koli¢niki se dolo¢ijo v razponu in sicer za:

- delovno varstvene centre, centre za socialno delo, domove za starejSe, po-
sebne socialne zavode in socialno varstvene zavode za usposabljanje in dru-
ge socialno varstvene zavode od 4,50 do6, 50;

- vzgojno varstvene zavode, vzgojno izobraZevalne zavode v osnovnem in
srednjem Solstvu in druge zavode, ki opravljajo dejavnost na podrocju vzgoje
in izobraZevanja, razen v visjem in visokem Solstvu, od 4,50 do 6,50;

- kulturne zavode od 4,50 do 8,50;

- zdravstvene zavode od 4,50 do 8,50;

- znanstveno raziskovalne zavode od 4,50 do 8,50;

- republiski zavod s podrocja zdravstvenega zavarovanja, republiSki zavod s
podrocja zaposlovanja in zavarovanja za primer brezposelnosti ter republiSki
zavod s podrocGja pokojninskega in invalidskega zavarovanja od 7,50 do
8,50.

Kriterije za razvrS¢anje direktorjev znotraj razponov iz prejSnjega odstavka dolo-

¢i Vlada Republike Slovenije.

Koli¢nik za doloCitev osnovne place direktorja posameznega zavoda doloci mini-
ster, pristojen za posamezno podrodje.

6. Clen

Koli¢niki za doloCitev osnovnih pla¢ delovnih mest za druge zaposlene so odvi-
sni od zahtevane strokovne izobrazbe in zahtevnosti dela.

Koli¢niki se razvrsCajo v tarifne skupine glede na stopnjo zahtevane strokovne
izobrazbe. Tarifne skupine so:

Tarifna skupina  Stopnja strokovne izobrazbe
l. OSNOVNA SOLA
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I. PROGRAM ZA USPOSABLJANJE
. SREDNJA 2-LETNA IZOBRAZBA

Iv. SREDNJA 3-LETNA IZOBRAZBA
V. SREDNJA 4-LETNA IZOBRAZBA
VI VISJA IZOBRAZBA

VII. VISOKA IZOBRAZBA

VIl MAGISTERIJ, SPECIALIZACIJA
IX. DOKTORAT ZNANOSTI

Znotraj tarifnih skupin se koliéniki razvrSéajo v plaCilne razrede, dolo¢ene v ta-
beli, ki je sestavni del tega zakona. ViSina kolicnika pomeni hkrati oznacho pla-
Cilnega razreda.

Ne glede na dolocbo prejSnjega odstavka se lahko v ministrstvu, pristojnem za
notranje zadeve, Slovenski obveScevalno-varnostni agenciji in ministrstvu, pri-
stojnem za obrambo, uvedejo vmesni placilni razredi.
Koli¢niki oziroma placilni razredi se dolocijo v razponu od 1,00 do 9,00.

7. Clen
Koli¢nik za dolocCitev osnovne place zaposlenega je odvisen od koli¢nika za dolo-
Citev osnovne place delovnega mesta oziroma koli¢nika, ki ga lahko zaposleni
pridobi z napredovanjem.

8. Clen
Koli¢niki za doloGitev osnovne place delovnih mest visjih upravnih delavcev v re-
publiSki upravi, visjih strokovnih sodelavcev v pravosodnih organih, tajnikov pra-
vosodnih organov in drugih delavcev, ki so po statusu izenaceni z vi§jimi uprav-
nimi delavci v republiski upravi, so od 4,20 do 6,80, visjih upravnih delavcev v

obdinski upravi pa od 4,00 do 4,70.

Koli¢nik za doloCitev osnovne place delovnega mesta tajnika viSjeSolskega za-
voda je 4,70, tajnika visokoSolskega zavoda 5,30 in tajnika univerze 6,00.

9. ¢len

Koli¢niki za dolocitev osnovne place tipi¢nih delovnih mest drugih zaposlenih so
doloceni v tabeli, ki je sestavni del tega zakona.

10. ¢len

Koli¢niki za dolocitev osnovne place delovnih mest, ki niso dolo¢eni s tem zako-
nom, se dolocijo v javnem zavodu oziroma drzavnem organu. Pri tem se upoSte-
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vajo koliéniki za dolocitev osnovne place delovnih mest podobne stopnje zahtev-
nosti, doloceni s tem zakonom.

11. ¢len

Za dolocitev koli¢nikov znotraj razponov iz 4. in 8. ¢lena tega zakona se uporab-
ljajo kriteriji, doloCeni z zakoni za posamezno podrocje in s predpisi, izdanimi na
podlagi teh zakonov. Koli¢nik dolocCi pristojni organ.

IIl. NAPREDOVANJE
12. ¢len

Zaposleni na delovnih mestih iz 8., 9. in 10. ¢lena tega zakona lahko napreduje-
jo na bolj zahtevno delovno mesto, ¢e je tako dolo¢eno z zakonom oziroma
aktom o sistemizaciji delovnih mest.

13. ¢len

Zaposleni na delovnih mestih iz 8., 9. in 10. ¢lena tega zakona napredujejo na
svojem delovnem mestu v visji placilni razred. O napredovanju na delovnem me-
stu odloca organ, ki je pristojen za dolocitev kolicnikov osnovne place.

Zaposleni iz prejSnjega odstavka lahko napredujejo praviloma vsaka tri leta, Ce
izpolnjujejo predpisane pogoje. Pri tem se uposSteva Cas, prebit na delovnih me-
stih enake oziroma podobne stopnje zahtevnosti. Pristojni organ v javnem zavo-
du oziroma drzavnem organu najmanj enkrat letno preveri izpolnjevanje pogojev
za napredovanje.

Na istem delovnem mestu je mozno napredovati najveé za pet pladilnih razre-
dov.

Ne glede na dolocbo prejSnjega odstavka lahko zdravniki napredujejo najvec za
sedem placilnih razredov.

Zaposleni na delovnih mestih v vrtcih, osnovnem in srednjem izobraZevanju, ki
imajo moznost napredovanja v naziv, ne morejo napredovati v viSje placilne raz-
rede v skladu s tem ¢lenom.

Ucitelj, vzgojitelj, pedagog, psiholog, socialni delavec, specialni pedagog in knjiz-
nicar, zaposlen v vrtcu, osnovnem in srednjem izobraZevanju, lahko napreduje v
naziv mentor in svetovalec, ¢e ima z zakonom zahtevano visoko izobrazbo pa
tudi v naziv svetnik, v skladu s pravilnikom, ki ga izda minister, pristojen za pred-
Solsko vzgojo oziroma Solstvo.
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Zaposlenim iz prejSnjega odstavka, ki pridobijo naziv, se h koli¢niku za napredo-
vanje, doloéenemu z zakonom o plac¢ah delavcev v javnih vzgojno-izobrazevalnih
zavodih (Uradni list RS §t. 16/92 in 42/93), priSteje kolicnik:

- za napredovanje v naziv mentor 0,10,

- za napredovanje v naziv svetovalec 0,15,

- za napredovanje v naziv svetnik 0,20.

14. clen

Pogoji za napredovanje na delovhem mestu so:

- dodatna funkcionalna znanja,

- interdisciplinarna usposobljenost delavca za opravljanje del na razliénih de-
lovnih mestih v okviru poklica,

- samostojnost in zanesljivost pri delu,

- ustvarjalnost in

- nadpovpreéna delovna uspesnost, izkazana v daljSem ¢asu.

S pravilnikom se, uposStevaje znacilnosti posamezne dejavnosti, podrobneje
opredelijo pogoji iz prejSnjega odstavka in doloci Stevilo plaCilnih razredov, za
katere lahko napredujejo zaposleni, razvrSéeni v posamezne tarifne skupine.

S pravilnikom se podrobneje doloCita postopek in nacdin preverjanja izpolnjeva-
nja pogojev za napredovanje.

S pravilnikom se dolocijo tudi primeri, v katerih je moZno hkrati napredovati za
ve¢ placilnih razredov.

Pravilnik izda za javne zavode, drzavno upravo in pravosodne organe minister,
pristojen za posamezno podroc¢je (v nadaljnjem besedilu: pristojni minister), v
soglasju z ministrom, pristojnim za delo, in ministrom, pristojnim za finance. Za
druge drzavne organe izda pravilnik predstojnik drzavnega organa, za javne
zavode s podrocCja zdravstvenega zavarovanja, zaposlovanja in zavarovanja za
primer brezposelnosti ter pokojninskega in invalidskega zavarovanja direktor
javnega zavoda, za visokoSolske zavode pa pristojni organ univerze oziroma sa-
mostojnega visokoSolskega zavoda s soglasjem Sveta za visoko Solstvo Republi-
ke Slovenije.

Pred izdajo pravilnika za posamezno dejavnost oziroma zavod je potrebno prido-
biti mnenje reprezentativnih sindikatov.

15. ¢len
Z napredovanjem na delovnem mestu lahko zaposleni pridobi koliénik, ki je

uvrscen v visjo tarifno skupino kot koli¢nik za doloCitev osnovne place delovne-
ga mesta, na katerem napreduje.
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Pri prvi zaposlitvi v javhem zavodu oziroma drzavnem organu se zaposleni pravi-
loma uvrsti v placilni razred, v katerega je razvrscen koli¢nik za dolocitev osnov-
ne plaCe delovnega mesta. Ce pristojni organ ugotovi, da zaposleni izpolnjuje
pogoje za napredovanije, ga Ze ob prvi zaposlitvi uvrsti v placilni razred, ki ga je
mozno doseci z napredovanjem.

16. clen

Ce bi zaposleni zaradi napredovanja na bolj zahtevno delovno mesto imel niZji
koli¢nik, obdrZi Se naprej kolicnik, ki ga je imel pred tem napredovanjem.

IV. DELOVNA USPESNOST
17. clen

Del place za delovno uspesnost pripada zaposlenemu, ki bistveno presega pri-
¢akovane delovne rezultate ali je nadpovpre¢no delovno obremenjen. Ta del
place lahko znasa najve¢ 20 % osnovne place.

Omejitev iz prejSnjega odstavka ne velja za funkcionarje in direktorje javnih za-
vodov.

ViSino dela place za delovno uspesnost funkcionarja in direktorja javnega zavo-
da doloCi za imenovanje pristojni organ na podlagi meril, ki jih doloci pristojni
minister. Merila za ugotavljanje delovne uspesnosti drugih zaposlenih se doloci-
jo v aktu javnega zavoda oziroma drzavnega organa.

Del place iz prvega odstavka tega ¢lena ne pripada funkcionarju, ki prejema
funkcijski dodatek.

18. clen

Skupen obseg sredstev za placilo delovne uspesSnosti mesec¢no lahko znasa naj-
veC 3 % sredstev za place v javhem zavodu oziroma drZavnem organu. Pri dolo-
Citvi sredstev za delovno uspesnost se republiski upravni organi in sluzbe Vlade
Republike Slovenije obravnavajo kot en organ.

V obseg sredstev iz prejSnjega odstavka se ne vStevajo sredstva za placilo de-
lovne uspesnosti funkcionarjev in direktorja zavoda.

Javni zavodi, ki pridobivajo del sredstev s prodajo blaga in storitev na trgu ali na
podlagi javnih razpisov, lahko v soglasju z ustanoviteljem povecajo obseg sred-
stev iz prvega odstavka tega ¢lena. Kot del sredstev, pridobljen s prodajo stori-
tev, se ne Stejejo placila ali doplacila za storitve, ki se financirajo ali sofinancira-
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jo iz javnih sredstev in sodijo v okvir javne sluzbe, razen sredstev od prodaje
vstopnic v kulturnih zavodih. Kot del sredstev, pridobljen na podlagi javnih razpi-
sov, se Stejejo sredstva, ki jih raziskovalni in visokoSolski zavodi pridobijo za iz-
vajanje projektov, ki presegajo z zakonom ali drugim predpisom oziroma aktom
doloCen obseg dejavnosti zavoda.

V. DODATKI
19. ¢len
Zaposlenim v javnih zavodih in drzavnih organih pripadajo dodatek za delovno
dobo, dodatek za manj ugodne delovne pogoje, ki se pojavljajo obcasno in niso
upostevani v vrednotenju delovnega mesta,dodatek za delo v manj ugodnem
delovnem ¢asu in drugi dodatki, doloCeni s kolektivno pogodbo, zakonom ali na

njegovi podlagi izdanim predpisom.

Funkcionarju v drzavnem organu pripada v primerih, dolo¢enih z zakonom, funk-
cijski dodatek.

20. ¢len

Dodatki se izplacujejo v viSini, doloCeni s kolektivno pogodbo, zakonom ali na
njegovi podlagi izdanim predpisom.

Osnova za obracun je osnovna placa zaposlenega.

VI. NADZOR

21.¢len
Nadzor nad izvajanjem tega zakona opravlja na podlagi metodologije, ki jo pred-
piSe minister, pristojen za delo, raéunsko sodiSce.

VII. KAZENSKE DOLOCBE

22.¢len
Z denarno kaznijo najmanj 300.000 tolarjev se kaznuje za prekrsek javni zavod,
ce:

- dolo€i in izplaca placo na podlagi drugacne osnove za obracun plaé¢ in dru-
gacnih dodatkov kot so doloceni v 3. in 19.¢lenu,
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- dologi koli¢nike za osnovne place zaposlenih v nasprotju z dolo¢bami 5., 6.,
7., drugega odstavka 8., 9. in 10. ¢lena,

- dolodi del place za delovno uspesnost v nasprotju s 17. ¢lenom,

- doloCi obseg sredstev za placilo delovne uspesnosti v nasprotju z 18. Cle-
nom.

Z denarno kaznijo najmanj 30.000 tolarjev se kaznuje odgovorna oseba javne-
ga zavoda, Ce stori prekrsek iz prejSnjega odstavka.

23. ¢len

Z denarno kaznijo najmanj 30.000 tolarjev se kaznuje za prekrSek odgovorna

oseba drZzavnega organa, Ce:

- stori prekrsek iz prvega odstavka prejSnjega Clena,

- doloci koliénike za osnovne place v nasprotju z dolocbami 4., prvega odstav-
ka 8.in 11. ¢lena.

VIIl. PREHODNE IN KONCNE DOLOCBE
24, ¢len

Pravilnik o napredovanju izda pristojni minister najkasneje v petnajstih dneh po
uveljavitvi tega zakona.

V roku iz prejSnjega odstavka izdajo pravilnike tudi predstojniki drugih drzavnih
organov, direktorji javnih zavodov iz 14. ¢lena tega zakona in pristojni organ uni-
verze.

25. ¢len

Razporeditev zaposlenih v skladu z dolo¢bami tega zakona ob upoStevanju iz-
polnjevanja kriterijev za napredovanje, se opravi najkasneje v 60 dneh po uve-
ljavitvi pravilnikov iz prejSnjega ¢lena.Razporeditev v javnih zavodih in organih
drzavne uprave potrdi pristojni minister.

Do opravljenih razporeditev se zaposlenim izplacujejo akontacije pla¢ uposteva-
je predpise, ki so veljali za njihovo doloCanje in izpladevanje do uveljavitve tega
zakona.

26. Clen

Vlada Republike Slovenije sprejme predpis iz drugega odstavka 5. ¢lena v roku
15 dni po uveljavitvi tega zakona.
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Pristojni minister doloci koli¢nike iz tretjega odstavka 5. ¢lena v roku 30 dni po
uveljavitvi predpisa iz prejSnjega odstavka.

Uskladitev individualnih pogodb o zaposlitvi direktorjev javnih zavodov se opravi
najkasneje v roku 30 dni potem, ko je pristojni minister dolo€il koli¢nike iz prejs-
njega odstavka.

27.¢len

Do ustanovitve racunskega sodiS¢a opravljajo nadzor nad izvajanjem tega zako-
na v javnih zavodih ministrstva, pristojna za podrocja dejavnosti posameznih
javnih zavodov, v drzavnih organih pa ministrstvo, pristojno za finance.

28. ¢len

Dolo¢bha sedmega odstavka 13. ¢lena tega zakona se zacne uporabljati s 1. sep-
tembrom 1994.

29. ¢len

Z dnem, ko zacéne veljati ta zakon, prenehajo veljati:

- v zakonu o placah delavcev v vzgojno-izobrazevalnih zavodih (Uradni list RS,
§t. 16/92 in 42/93) dolocbe 3., 4. in 5. €lena, tretje alinee 7. Clena, drugega
in tretjega odstavka 8. ¢lena, 7. toCke prvega odstavka 9. ¢lena in besedilo
na koncu drugega odstavka 9. Clena, ki se glasi: »in kriterije ter merila za
ugotavljanje delovne uspesnosti iz 7. toCke prejSnjega odstavkag;

- v zakonu o delavcih v drzavnih organih (Uradni list RS, §t.15/90, 5/91,
18/91, 22/91, 2/91-1 in 4/93) in zakonu o funkcionarjih v drzavnih organih
(Uradni list RS, st. 30/90, 18/91, 22/91, 2/91-l in 4/93) dolocbe, ki se na-
nasajo na osnovo za doloCanje plac, tarifne skupine, kolicnike za doloanje
plag, uspesnost in dodatke in so v nasprotju s tem zakonom;

- v zakonu o sodniSkih plac¢ah in drugih prejemkih (Uradni list RS, st. 10/93)
dolocba, da se za sodnike RepubliSkega senata za prekrske, za Javnega pra-
vobranilca Republike Slovenije in njegove namestnike ter Druzbenega pravo-
branilca samoupravljanja Republike Slovenije in njegove namestnike primer-
no uporabljajo dolocbe tega zakona o dolocitvi plac.

Z dnem, ko zacéne veljati ta zakon, se prenehajo uporabljati dolocbe, kolektivnih
pogodb, ki so v hasprotju s tem zakonom.

30. ¢len

Ta zakon zacne veljati petnajsti dan po objavi v Uradnem listu Republike Slove-
nije.








