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UvOD

V zadnjem desetletju se v Sloveniji odvija proces intenzivnega preoblikovanja javnega
sektorja, predvsem pa se pospeSeno spreminja delovanje javne uprave. Javna uprava vse bolj
pridobiva na pomenu in postaja fenomen sodobne druzbe, ki v razvitih drzavah narasca kar
10-do 20-krat hitreje, kot narasca Stevilo prebivalstva. NaraS¢ajoca kompleksnost okolja in
druzbe skupaj z naras¢anjem javnega sektorja terja od javne uprave nove nacine organiziranja
in delovanja, vecjo fleksibilnost in racionalizacijo poslovanja ter ve¢ decentralizacije z
moznostjo participacije uporabnikov. Globalizacija kot proces internacionalizacije, globalne
povezanosti in odvisnosti vpliva na javno upravo predvsem z razvojem tehnologije, ima pa
tudi drugacen ucinek. Globalizacija je v prvi vrsti vplivala na zasebni sektor, ki je bil v
tekmovalnem odnosu prisiljen v preucevanje stroskov in svoje delovne prakse. Ko so podjetja
v privatnem sektorju dokazala, da je s pravilnimi menedZerskimi metodami mogoce zmanjsati
stroske, povecati profit in hkrati Se primerno zadovoljiti uporabnike svojih storitev in
potros$nike produktov, so tudi vlade pricele razmisljati o prenosu menedzerskih metod iz
zasebnega v javni sektor. Ko so storitvene industrije v Evropi postale vse bolj tekmovalne, so
v tekmi za svoje stranke nevede povecevale pri€akovanja strank, kar pa je imelo velik vpliv
na javni sektor. Povecana pricakovanja glede nacina, kako dobro so lahko storitve ponujene,
so sprozila nov val kritik potro$nikov javnih storitev. Demokracija je prinesla med uporabnike
javnih storitev zavedanje, da javna uprava obstoji za njih in ni sama sebi namen, prav tako so
se uporabniki priceli spraSevati o smotrnosti placevanja davka drzavi, ki ni zmozna poskrbeti
za svoje drzavljane. ZviSevale so se zahteve in zelje po ¢im bolj finan¢no u¢inkoviti upravi, ki
bo z manj$imi proracunskimi sredstvi nudila ve¢ in bolje. Tako se danes javne uprave vseh
drzav soocajo z narascajo¢imi zahtevami po izboljSanju uspesnosti, u¢inkovitosti in kakovosti
svojih storitev. Stare birokratske metode upravljanja ne zadostujejo ve¢ potrebam druzbe.
Poprej nevtralna birokracija dobiva negativen predznak preokorne, toge, neprijazne in zaradi
svoje preobseznosti nasploh neucinkovite forme. Neucinkovita raba sredstev, zadolZevanje
javnega sektorja, proracunski pritiski na znizanje javnih izdatkov, centralizirana birokracija,
samozadosten odnos do uporabnikov, neustrezni mehanizmi racunovodstva so problemi, ki jih
javna uprava s tradicionalnim birokratskim modelom upravljanja ne zmore ve¢ dohajati.
Nujno je, da se klasicnim vrednotam javne uprave, kot so zakonitost, javni interes,
nevtralnost, odgovornost, pristojnost in poStenost, dodajo Se novi pojmi, kot so uspesSnost,
ucinkovitost, ekonomicnost in prilagodljivost, ter se na ta nacin javna uprava spremeni v
fleksibilen sistem.

Kot odgovor na te zahteve, tehnoloske izzive, globalizacijo in internacionalno konkuren¢nost
se pojavljajo razli¢ni pristopi in modeli upravljanja. Vse bolj se kot reSitev na probleme javne
uprave poudarja pomen novega javnega menedzmenta (ang. New Public Management) oz.
novega upravljanja javnega sektorja (v nadaljevanju NUJS)', ki s svojimi prvinami prinasa
sodobnejSe organiziranje in delovanje uprave, dolgoro¢ne financne ucinke ter vkljucuje
ekonomsko varCevanje v javnih izdatkih, dvig kvalitete javnih storitev in transparentnost v
delovanju javne uprave.

Novi javni menedzment in novo upravljanje javnega sektorja (NUJS) sta razli¢na terminoloska izraza, ki
opisujeta isti fenomen. Reforme novega javnega menedzmenta so se v svetu pojavile v razlicnem ¢asovnem in
geografskem obsegu, zato obstaja v vsaki drzavi, nosilki gibanja novega javnega menedzmenta, razlicno
izrazoslovje. Slovenija kot poenoten izraz za uveljavljanje njegovih posameznih nacel uporablja izraz novo
upravljanje javnega sektorja (NUJS). V nadaljevanju diplomske naloge bosta zaradi vecje jezikovne pestrosti v
rabi oba termina.
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Kot smo ze omenili, so se v zasebnem sektorju ze mnogo prej priceli uvajati menedzerski
nacini vodenja, ki so delovali po nacelu regulacije trga, bili vklju€eni v konkurenco in tako
bolj u¢inkoviti. Javna uprava se vse bolj zgleduje po metodah privatnega sektorja in poskusa
menedzerske metode aplicirati v javno sfero. Javni sektor in zasebni sektor se vse bolj
povezujeta, ponekod celo briSeta meje med seboj. Uvajanje podjetniske miselnosti v javno
upravo je torej pogosto ponujena resitev, prav tako spodbujanje vec¢je u€inkovitosti po vzoru
zasebnega sektorja. NUJS prinasa spremembo v miselnosti in v tem smislu je klju¢na
konkurenénost, saj uvajanje novega javnega menedzmenta povzroca Siritev transparentnosti
trzi$¢ javnih storitev, zaostruje konkurenco in posledi¢no dviguje kvaliteto dela (Pecar, 2003).
Javna uprava je imela v preteklosti monopolni polozaj v smislu zagotavljanja storitev ter ni
bila omejena s konkurencnostjo. Javni upravi se poskusa odvzeti monopolno znacilnost
edinega ponudnika javnih storitev ter poskusa razviti ve¢ virov ponudbe, ki bi si med seboj
konkurirali.

Slovenska uprava se prav tako sreCuje s pri¢akovanji in z zahtevami po preobrazbi. Vzroke
spreminjanja slovenske javne uprave lahko iS¢emo v spremembi politinega sistema oz. v
procesu tranzicije, t. i. prehodu iz socialisticnega sistema z zanj znaCilnim birokratskim
aparatom drzave v demokrati¢ni parlamentarni politi¢ni sistem ter v procesu vkljucevanja
Slovenije v Evropsko unijo (v nadaljevanju EU), ki je terjal spremembe v upravni zakonodaji
ter usklajevanje delovanja javne uprave s standardi ¢lanic EU. Slovenska javna uprava
potrebuje modernizacijo, da bo zmozna zadostiti zahtevam po uspesSnosti in ucinkovitosti,
povecani prilagodljivosti in po vkljuCevanju v sodobne integracijske tokove. Gre za
pomembne premike na podrocju dojemanja javne uprave, ne le s strani njenih uporabnikov,
pac pa tudi s strani zaposlenih v njej. Javna uprava naj bi se ¢im bolj priblizala svojim
potroSnikom, postala prijazna in ne odtujena, hkrati pa v sklopu menedzmenta ¢loveskih virov
poskrbela tudi za ustrezno delovno okolje javnih usluzbencev ter povecala njihovo
zadovoljstvo na delovnem mestu. Nov na¢in dojemanja in upravljanja javne uprave se tu ne
ustavi, ampak gre dalje. Kakovost se vse bolj pogojuje z ucinkovitostjo ter s splosno
uspesnostjo. Javna uprava naj bi bila ucinkovita, se pravi efektivna v smislu opravljanja
svojih nalog, ter tudi uspesna, kar pomeni, da bi bila ekonomsko sprejemljiva. Dolo¢ena
kontradiktornost je v tem primeru neizogibna. Npr. kako narediti ve¢ in bolje z manj
finan¢nimi sredstvi, kako zmanj$ati obseg uprave, ko pa se od javne uprave zahteva vse ve€ in
se njeno polje delovanja Siri z namenom, da se uresnicuje zahteve uporabnikov storitev? Z
uvedbo novega koncepta upravljanja NUJS, ki ponuja resitve za probleme javne uprave, lahko
postane javna uprava kakovostna, ucinkovita, varCna, odprta, politicno neodvisna,
konkurencna ter ljudem prijazna. Z uvajanjem podjetniskih nacel v javno upravo je mogoce
zmanjSati Cakalne vrste v javnih institucijah ter vliti ve¢je zaupanje drzavljanov v javne
sluzbe. NUJS ponuja reSitve v podjetniSkih nacelih, ki poudarjajo decentralizacijo in
delegiranje, avtonomijo javnih usluzbencev, usmerjenost k rezultatom, kakovost storitev,
uspesnost in ucinkovitost organizacije, konkurencnost, trzno naravnanost, strateskost in
ekonomicnost javne uprave.

NUIJS je nova paradigma upravljanja javnega sektorja, ki s svojimi podjetniskimi naceli
sestavlja koncept celovitega obvladovanja kakovosti v javnem sektorju in predstavlja klju¢no
transformacijo iz tradicionalnega modela javne administracije v nov, fleksibilen, trzno
usmerjen javni menedzment. Paradigma novega javnega menedzmenta predstavlja odmik od
klasi¢nega birokratskega modela upravljanja in se s svojimi koncepti hkrati postavlja ob bok
mnogo let delujo¢emu aparatu in sili k temu, da jo preizkusimo, primerjamo in koncno
ocenimo.
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OPREDELITEV PREDMETA IN CILJA PREUCEVANJA

V zadnjem desetletju se Slovenija intenzivneje ukvarja z reformo javne uprave. Namen
reforme je priblizevanje standardom EU ter uspes$na, uinkovita ter predvsem finan¢no in
casovno kvalitetna uprava, ki bi prinesla ve¢je zadovoljstvo zaposlenim v javni upravi in tudi
potro$nikom teh storitev. Cilj diplomske naloge je osredotociti se na enega izmed nacinov
reforme javnega sektorja, in sicer na paradigmo NUIJS, ga predstaviti z vsebinskega,
konstitutivnega vidika, ga postaviti v okolje, raziskati teoretsko zaledje ter predstaviti
realizacijo modela v Sloveniji. Zanimalo me bo predvsem kombiniranje javne uprave in
menedzmenta, vsebine, ki jih izraz NUJS oznacuje ter v kon¢ni fazi u¢inkovitost modela
samega v povezavi z vrednotenjem dosedanjih reform.

OPREDELITEYV DELOVNIH HIPOTEZ

Slovenijo se je Se do nedavnega Stelo kot drzavo v tranziciji, in sicer na prehodu iz
socialisticne v (post)kapitalisticno ureditev. Reforma javne uprave je bila nujna in tudi
predpogoj za vstop Slovenije v evropski upravni prostor. Slovenija je do sedaj Ze mnogo
storila na podro¢ju reformiranja javne uprave (sprejela vecji del zakonodaje, ki se tice
placnega sistema, sistema javnih usluzbencev, uvajanja kvalitete v javno upravo), zato
predvidevam :

HIPOTEZA 1: Predvidevam, da tudi Slovenija vse bolj uvaja koncepte novega javnega
menedzmenta oz. NUJS (novo upravljanje javnega sektorja) v svojo javno upravo.

HIPOTEZA 2: Slovenija ima dobro zakonsko in idejno podlago za uspes$no realizacijo
modela NUJS.

METODOLOGIJA PREUCEVANJA

Analiza predmeta preucevanja je potekala na osnovi deskriptivne policy metode. Pri zbiranju
podatkov sta bili kot metodi uporabljeni Studija primera, na osnovi katere je potekalo
ugotavljanje znacilnosti pri realizaciji NUJS v Sloveniji konkretno, ter sekundarna analiza
gradiva, literature, ze obstojec¢ih virov v povezavi z izbrano temo in pregled ze sprejete
zakonodaje in zakonodaje v fazi sprejemanja. Tehniki preucevanja sta predvsem dve, in sicer:
pregled dostopnega gradiva z namenom reSevanja problematike ter dokazovanje in
preverjanje hipotez z moznostjo njihove potrditve ali nepotrditve.
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STRUKTURA NALOGE

Celotna diplomska naloga je sestavljena iz uvodnega dela, petih sistemati¢nih in vsebinsko
povezanih poglavij, zakljucka ter kazala z viri in literaturo.

Prvo poglavje pojasnjuje temeljne pojme, ki so pomembni za nadaljnje vsebinsko
razumevanje naloge. Predstavljeni in opredeljeni so naslednji pojmi: javni sektor, zasebni
sektor, javna in drzavna uprava ter menedZzment.

V drugem poglavju je na kratko opisan proces reforme javne uprave v Sloveniji od
osamosvojitve dalje. Poglavje celovito zajema reformne korake, zajete v zakonodajnih
projektih, nacionalnih programih in strategijah.

Tretje poglavje se v celoti ukvarja s paradigmo NUIJS. Opredelitev pojma zajema definicije,
opisuje izvor koncepta ter njegove teoreti¢ne zacetke. Opisan je proces nadomeScanja javne
administracije z javnim menedzmentom, vzroki za uveljavljanje novega javnega
menedZmenta, njegovi modeli ter sodobne metode in tehnike menedZzmenta.

Cetrto poglavje je konkreten opis novega javnega menedzmenta po posameznih podjetniskih
nacelih, ki sestavljajo koncept celovitega obvladovanja kakovosti v javnem sektorju. Deset
glavnih nacel (usmerjanje namesto izvajanja, usmerjenost k uporabnikom, poslanstvo in
strateSki menedzment, naravnanost Kk rezultatom, ekonomicnost, avtonomnost,
decentralizacija, konkurencnost, preventivno delovanje in trznost) bo opisanih in
predstavljenih v povezavi z ekonomskimi in druzbenimi spremembami, globalnimi pritiski,
kompleksnostjo okolja ter razvojem informacijske druzbe. V tem poglavju so predstavljene
tudi razlicne kritike modela novega javnega menedzmenta.

Peto poglavje obravnava NUJS v Sloveniji. Prav tako so opisani vzroki za spremembo in
proces moderniziranja slovenske javne uprave. Glede na posamezna podjetniSka nacela je
podana kratka evalvacija glede institucionalnih temeljev, legislativnih temeljev ter strategij,
usmeritev ter programov v duhu NUJS in njegove rabe v praksi. Dodana je kratka evalvacija
ankete o zadovoljstvu uporabnikov ter kriti¢no ovrednotenje reforme NUIJS.

Analiza predmeta preucevanja poteka kontinuirano skozi vso nalogo s ciljem pridobiti ¢im
ve¢ relevantnih informacij ter nato oceniti obstojeCe stanje v Sloveniji. Analiza je
podkrepljena s citati, z navedki drugih raziskovalcev in teoretikov ter rezultati drugih ze
obstojecih raziskav na to temo. V kon¢ni fazi naloge je podana analiza predpostavk, zaklju¢na
misel ter seznam uporabljenih virov in literature.
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1. OPREDELITEV POJMOV
1.1 OPREDELITEV JAVNEGA SEKTORJA

»Druzbeni sistem vsake drzave lahko v splosnem razdelimo v zasebni in javni sektor« (Zurga,
2001: 9). Z opredelitvijo javnega sektorja so se ukvarjali razli¢ni avtorji skozi stoletja, vendar
opredelitev javnega sektorja, posebej v smislu lo¢itve od zasebnega, Se danes ni povsem
jasna. Glede na razli¢ne kriterije obstajajo razli¢ne definicije (Ferfila in drugi, 2002: 146).
Ena izmed mnogih definicij je, da je javni sektor »/.../ zbir vseh javnih organizacij, ki
opravljajo druzbene in gospodarske javne dejavnosti, pri cemer gre za dejavnosti po netrznih
nacelih, kar se v prvi vrsti kaze s proracunskim financiranjem« (Setnikar-Cankar v Ferfila in
drugi, 2002: 146).

1.1.1 Razlogi obstoja javnega sektorja

Javni sektor po mnenju Kovaceve (2002: 146) obstaja, ker golo trzno gospodarstvo ne more
zadovoljevati vseh potreb posameznikov in druzbe, saj se v javni sferi zadovoljujejo Ciste
potrebe skupnosti in posameznikove potrebe, kjer pa trzni mehanizmi ne delujejo. Ferfila
(1994: 8) podobno pojasnjuje razloge obstoja javnega sektorja, in sicer navaja, da:

Razlogi obstoja javnega sektorja segajo od potrebe po dostopu do javnih dobrin (po
nacelu drzavljanske pripadnosti in ne ekonomske moci) in pokrivanja eksternalitet javnih
dobrin do korektiva nedelujocih trznih mehanizmov z drzavno intervencijo in regulacijo.
Viada oblikuje javne ekonomske politike zaradi relativne redkosti dobrin in storitev s
ciljem usmerjanja alokacije resursov, povecanja stabilnosti v alokativnem in
distribucijskem procesu ter s splosSnim namenom boljSega zadovoljevanja clovekovih
potreb.

Jerovsek (Jerovsek v Ferfila in drugi, 2002: 147) opraviCuje obstoj javnega sektorja in namen
porabe proracunskih virov v smislu zaS¢ite javne koristi in zadovoljevanja javnega interesa, in
pravi, da »/j/avno korist predstavljajo pravno zavarovane dobrine, ki jih zakon opredeli kot
take, to so javni red, javna varnost, javna morala, neposredna nevarnost za zivljenje in zdravje
ljudi ali premozZenje, interesi gospodarstva.«

Kovaceva (2002: 149) povzema Ferfilo (1994: 8) in razlaga, da javni sektor »/.../ zagotavlja
storitve in dobrine, ki jih privatni trgi nimajo interesa ali moznosti /.../«. Pri tem navaja kot
primer sodni in obrambni sistem. Javni sektor tudi regulira z blagom in tako »/.../ prepove
blago, kjer bi bil profit velik, a u€inki negativni (narkotiki), prepove uporabo dolocenih
produkcijskih tvorcev (otrosko delo), omeji ali nadomesti uporabo dolocenih tehnologij
(ekolosko Skodljivih), spodbuja tehnoloski napredek s financiranjem temeljnih raziskav,
omogoca uporabo resursov, ki bi sicer ostali nezaposleni ( javna dela) itd.«. Javni sektor lahko
svoje cilje doseze preko potrebnih javnih mehanizmov, kot so: javna lastnina, prora¢unsko
financiranje, drzavna javnopravna in zasebnopravna regulacija in dodatno tudi pogodbeni
menedzment. Javna lastnina naj bi pri tem razprsila nevarnost tveganja neuspeha na celotno
populacijo in celo na naslednjo generacijo, kar naj bi pomenilo zelo majhen del¢ek rizika za
posameznika (Flynn v Ferfila in drugi, 2002: 149).

Ce povzamemo, lahko re¢emo, da je obstoj javnega sektorja nujen in potreben takrat, kadar za

doloc¢ene dobrine ni ustreznega povpraSevanja, da bi se po trznem nacelu njihova proizvodnja
izplacala, in kadar doloCenih dobrin trg ni zmoZen preskrbeti. Javni sektor ukrepa tudi, kadar
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proizvodnja nekaterih dobrin ni v javnem interesu, ker ima negativne ucinke, ali kadar gre za
prepovedano uporabo nekaterih produkcijskih faktorjev, in ¢e proizvaja t. i. eksternalije —
stranske uc¢inke pri proizvodnji dobrin (Zurga, 2001: 10).

1.1.2 Kdo sestavlja javni sektor

Javni sektor po Zakonu o javnih usluzbencih (ZJU, Ur. 1. RS, §t. 56/02) sestavljajo drzavni
organi in uprave lokalnih skupnosti, javne agencije, javni skladi, javni zavodi, javni
gospodarski zavodi ter druge osebe javnega prava, ki so posredni porabniki drzavnega
proracuna ali proracuna lokalnih skupnosti.

»Upravni sistem vkljuCuje elemente drzavne uprave, lokalne samouprave (nacin upravljanja
druzbenih zadev v lokalni skupnosti) in javnih sluzb (zagotavljanje javnih dobrin in storitev,
potrebnih za delovanje druzbe, ki jih ni mo¢ zagotoviti na trgu)« (Ferfila in drugi, 2002: 150).
Javni sektor obi¢ajno »/.../ pojmujemo kot skupno ime za javno upravo, politi¢ni sistem,
izobrazevalno, zdravstveno in raziskovalno sfero«, navaja Kovaceva in pravi,da »/g/re torej za
splet dejavnosti, ki skupaj z gospodarstvom oziroma zasebnim sektorjem sestavlja celoto
druzbenega Zivljenja« (Ferfila in drugi, 2002: 149). Po Pusi¢u (Pusi¢ v Zurga, 2001: 10)
»/.../ javni sektor obsega organe in organizacije drZzavne uprave ter Stevilne druge
organizacije, ki opravljajo druzbene naloge in so pod posebnim rezimom pravnega urejanja in
javnega financiranja. V SirSem smislu javni sektor ne obsega samo organov centralne uprave
in mreze njenih regionalnih in lokalnih izpostav, pac¢ pa tudi celotno organizacijo lokalne in
funkcionalne samouprave«.

1.2 JAVNI SEKTOR V PRIMERJAVI Z ZASEBNIM SEKTORJEM

V zasebnem sektorju in svetovnih podjetjih se pogosto zagovarja staliSce, da se zasebni sektor
bistveno ne razlikuje od javnega. Na sploSno pa drugi avtorji (npr. Hood) navajajo kar nekaj
razlik med sektorjema, »/.../ od poslanstva, ciljev do na¢inov upravljanja, vendar ni enotnega
merila delitve na javno in zasebno /.../« (Ferfila in drugi, 2002: 170). V javni sferi se zastopa
mnenje, da je glavna razlika med javnim in zasebnim sektorjem v tem, da je v javnem
sektorju opazen vpliv politike ter zastopanje javnega interesa. Osborne in Gaebler (v Ferfila in
drugi, 2002: 170) navajata razlike med javnim in zasebnim sektorjem, kjer je motiv delovanja
vodilnih v javnem sektorju reelekcija, v privatnem sektorju pa dobicek, finan¢ne vire
predstavljajo davki ali kupnina, gonilo delovanja je monopol ali konkurenca, poslanstvo
zajema dobra dela, zagotavljanje enakosti ali dobicek, nacin odlocanja pa je zakonsko omejen
ali prost.

Brejc (1995: 43) ugotavlja, da je za zasebni sektor znacilno delovanje po nacelu konkurence,
da je cilj jasen (dobicek), ugotavlja tudi, da v zasebnem sektorju obstaja relativna trajnost
mandatov in relativna odmaknjenost od politike. Zasebni sektor deluje po nujnih regulativah,
zaracunava produkte in storitve ter zagotavlja individualne dobrine po trznih zakonitostih.
Ferfila (1994: 90-93) navaja, da sta s staliS¢a ekonomistov pomembni predvsem dve skupini
razlik med produkcijo v javnem in zasebnem sektorju: organizacijske in individualne
spodbude. Ferfila (1994: 13—14) tudi ugotavlja, da soobstoj privatnega in javnega sektorja ter
njuna medsebojna prepletenost, soodvisnost in povezanost predstavljajo problem zaradi
dejanske situacije meSanega gospodarstva. Javni sektor namre¢ lahko s formuliranjem javnih
politik (in)direktno in (ne)namensko vpliva na aktivnost zasebnega sektorja.
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Kovadeva je s preglednico (Tabela 1.1) predstavila razlike med javnim in zasebnim
sektorjem.

Tabela 1.1: Razlike med javnim in zasebnim sektorjem

Javni sektor Zasebni sektor

zakonitost in izpolnjevanje vecciljnega
poslanstva (enak dostop, praviénost, varnost)

dobicek, trzni delez

alokacija in redistribucija sredstev proracuna

zara¢unavanje produktov in storitev strankam,
ki jih je treba poiskati

racionaliziranje

prodaja

spostovanje zakonov in pravil, normativni
okviri delovanja

strateSki menedzment

ranljivost delovanja zaradi vpliva politike, ni
uveljavljanja dolgoro¢nih ciljev zaradi
menjave politi¢nih sil

interes delnicarjev

zelo kompleksno okolje

spremenljiva kompleksnost okolja

zunanji financni in politi¢ni pritiski

notranji trzni pritiski

nedefinirani cilji in nedefinirana uspesnost

uspesnost, dolo¢ena z dobickonosnostjo

ni merjenja uspesnosti

merjenje uspesnosti s poslediénimi
stimulacijami

javna kolektivna odgovornost

individualna odgovornost

tezko dolocljive ciljne skupine

dolocanje ciljne skupine s prodajo oz. z
nakupom

centralizirana kadrovska politika

upravljanje ¢loveskih virov

tezavnost investicij zaradi omejenega kapitala
in nepredvidljivega obsega bodocih javnih
potreb

redno investiranje v skladu s strategijo

ljudje delajo pretezno zaradi nekega cilja, ne
samo za prezivetje

motiv zaposlenih je pretezno zasluzek

nagrajevanje po izenacevanju

nagrajevanje po rezultatih

otezeno odpuscanje

odpuscanje ob neuspesnosti

napredovanje po sistemu kariere

napredovanje glede na uspesnost

(Vir: Ferfila in drugi, 2002: 171)
1.2.1 Zblizevanje zasebnega in javnega sektorja

V zadnjih dvajsetih letih se vse ve¢ drzavnih uprav pri uvajanju sprememb zgleduje po
delovanju organizacij v zasebnem sektorju. »Rus navaja ob trendih razvoja menedzmenta v
nepridobitnih organizacijah tudi napoved nadaljnjega zblizevanja javne in zasebne sfere /.../«
(Rus v Ferfila in drugi, 2002: 173). V zadnjih letih se v smislu zdruzevanja sektorjev razvija t.
1. javno-privatno partnerstvo, ki ozje gledano pomeni formalne oblike povezovanja med
sektorjema, SirSe pa gre za sodelovanje zaradi doseganja skupnih ciljev (Kouwenhoven v
Ferfila in drugi, 2002: 173).

Adizes (Adizes v Ferfila in drugi, 2002: 173) zakljucuje, »/.../ da ni razlik med javnimi in
zasebnimi organizacijami, le da so v eni bolj poudarjene dolocene funkcije, v drugih druge
funkcije«. Pri tem poudarja, da so pri javnih organizacijah bolj poudarjene proizvodne
funkcije s postavljanjem ciljev in vrednotenjem administrativne funkcije z oblikovanjem in
vzdrzevanjem organizacijske kulture. Pri zasebnih organizacijah pa so po njegovem mnenju
bolj poudarjene podjetniske funkcije z odkrivanjem podjetniskih priloznosti, oblikovanjem
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odnosa z okoljem in izogibanjem stresom. Navaja pa, da niti pri enih niti pri drugih niso
dovolj razvite integrativne funkcije motiviranja zaposlenih (Adizes v Ferfila in drugi, 2002:
173).

1.3 OPREDELITEV JAVNE UPRAVE

»Javna uprava je nejasen oziroma neenotno definiran pojem, ki vklju€uje drzavno upravo in
del javnih sluzb, lahko pa tudi lokalno samoupravo z lokalnimi javnimi sluzbami /.../«
(Ferfila in drugi, 2002: 150). Vkljucuje torej »/.../ vse organizacije teritorialnega tipa in
funkcionalnega tipa, ki opravljajo naloge javnega pomena oziroma javne naloge zagotavljanja
javnih dobrin« (Smidovnik, 1985: 130).

To so organizacije, ki v urejeni druzbi zagotavljajo dobrine, ki so za obstoj in razvoj
druzbe nujno potrebne, do njih pa ni mogoce priti z delom posameznikov pa tudi ne s
pomocjo organizacij, ki delujejo po sistemskem nacelu o ekvivalentni menjavi oziroma po
gospodarskem nacelu trinih zakonitosti, pac¢ pa le s pomocjo drZavnih organizacij in
organizacij, ki se vsaj delno opirajo na drzavo in se njihovo poslovanje zaradi tega lahko
odmakne od navedenih naravnih sistemskih zakonitosti (Smidovnik, 1985: 129).

Drzava deluje preko svoje javne uprave. Organizacijsko javno upravo sestavljajo drzavne in
paradrzavne organizacije, funkcionalno pa je opredeljena z izvrSevanjem predpisov,
izvajanjem oblasti in javnih sluzb. Bistveni element, ki dolo¢a javno upravo, je odgovornost
resornih ministrov in vlade. Financiranje javne uprave je proracunsko ali iz drugih javnih
virov (skladi), normativno za javno upravo velja upravno, delno tudi civilno pravo. Poseben
pomen naj bi imela stroka v smislu kombiniranja znanja in izkuSenj. Bistveni element, ki
doloda javno upravo, pa je tudi njen usluzbenski sistem (Smidovnik, 1998: 1070). Smidovnik
(1985: 135) govori o mnogostranskem pomenu javne uprave, kjer omenja kot prvo tehni¢no
vlogo javne uprave za Zivljenje in razvoj druzbe in nato politi€ni pomen javne uprave, ki je s
svojo vsebino transformirala nekdanjo policijsko drzavo v drzavo javnih sluzb.

Po Rakocevicu (1994: 162) naj bi pod pojem javne uprave v skladu s sestavnimi deli
drzavnega organizma sodile tudi » /.../ tiste organizacije, ki sicer niso neposredno sestavni del
drzavnega organizma, opravljajo pa naloge, za katere normalno in redno izpopolnjevanje je
odgovorna drzava. Te nedrzavne organizacije, ki opravljajo naloge in dejavnosti, za katere je
v bistvu odgovorna drzava, imajo obi¢ajno posebna t. i.” javna pooblastila’«. Rakocevic
(Rakocevi¢, 1991: 18) pojem uprave v tem delu uporablja kot javno ali drzavno upravo, sicer
pa pravi, da upravo pozna tudi zasebni sektor oziroma vsaka organizacija. Uprava je po
svojem bistvu dejavnost, ki je vezana na obstoj doloCene organizirane dejavnosti.

Bucar (Bucar v Rakocevi¢, 1991: 119) v svoji kvalifikaciji navaja, da gre pri javni upravi za
dejavnosti, ki zagotavljajo druzbi dobrine, ki morajo biti na voljo vsem ljudem, ne glede na
njihov socialni poloZzaj, dobrine, ki jih je posamezniku potrebno morda vsiliti zaradi sploSnega
druzbenega interesa, dobrine, pri katerih ni mogoce ugotoviti neposrednega uporabnika, ter
dobrine, katerih proizvajalci so po naravi stvari v monopolnem polozaju nasproti
uporabnikom.
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1.4 OPREDELITEV DRZAVNE UPRAVE

Temeljna dejavnost drzavne uprave je odloCanje o druzbenih zadevah. Drzavna uprava ima
regulativno vlogo in usmerjevalno vlogo pri vodenju druzbenega razvoja v doloceni smeri.
Izvaja upravne naloge, ki se nanasajo na zagotavljanje javnih sluzb ter naloge t. i. strokovno-
tehni¢ne uprave kot neposredno podporo in pomo¢ pri odlo¢anju v drzavni upravi (Trpin v
Zurga, 2001: 11). »Drzavna uprava je sestavni del drzavne organizacije, v kateri opravlja
dolocene naloge, ki morajo biti v drzavi uresniene in katere so seveda naloge drzave«
(Rakocevi¢,1994: 155). »Drzavna uprava kot vsaka druga uprava lahko uresniCuje svoje
naloge samo v povezavi in medsebojni soodvisnosti s tistimi, ki opravljajo druge naloge
drzave, se pravi v sodelovanju in povezanosti z drugimi drzavnimi organi« (Rakocevic, 1994:
156). Vrh drzavne uprave je vlada, katere temeljna naloga je odloCanje. Temeljna naloga
drzavne uprave pa je uresni¢evanje nalog uprave in nadzor (Trpin v Zurga, 2001: 14).

Drzavna uprava izvaja predpise, pripravlja in izdaja upravne akte. Izvaja inSpekcijsko in
upravno nadzorstvo, nadzor nad zakonitostjo dela organov lokalnih skupnosti ter zagotavlja
izvajanja javnih sluzb iz pristojnosti drzave. PospeSuje gospodarski, socialni, kulturni,
ekoloski in splosni druzbeni razvoj. Njena naloga je priprava zakonov, drugih predpisov in
aktov ter opravljanje strokovno-tehni¢nih nalog za vlado ter izvajanje strokovnih in drugih
nalog v zvezi z upravljanjem nepremicnin in drugega premozenja RS (po pooblastilu vlade)
(Zurga, 2001: 14).

Drzavna uprava je glede na upravo ozji pojem. Drzavna organizacija, v kateri je uprava
sestavni del, ima celo vrsto specificnosti, ki neposredno vplivajo na viogo, polozaj in
vsebino drzavne uprave. DrZavna uprava se pogosto oznacuje kot izvrsilna dejavnost
drzave, ki naj bi skrbela za to, da se naloge in cilji drzave ustrezno izvrsujejo oz. da se
sploh izvrsujejo. Drzavna uprava v procesu izvrsevanja nalog sodeluje v skladu s svojo
vlogo, polozajem in funkcijami, ki so potrebne, da bo ta proces nemoteno deloval in da
bodo naloge izvrsene v smeri in na nacin, ki je potreben za doseganje zadanih ciljev.
Naloge, ki morajo biti v drzavi izvrSene, so dolocene z zakoni, s splosnimi akti in pa tudi z
drugimi odlocitvami, izvrSevanje zakonov in drugih odlocitev organov pa je zapleten in
tezaven proces, v katerem sodelujejo Stevilni subjekti (Brezovsek, 2004: 45—46).

1.5 OPREDELITEV MENEDZMENTA

Menedzment se je pricel razvijati in napredovati kot nacin dela predvsem v sedemdesetih letih
devetnajstega stoletja. Gospodarska kriza je spodbudila podjetnike v zasebnem sektorju, da so
priceli razmisljati o spremembah v delovni organizaciji. Velike industrije so bile na udaru in
da bi lahko prezivele, so morale postati konkurencne, kar je vodilo do sprememb v delovni
organizaciji in do novih pristopov upravljanja s cloveSkimi viri. Razvoj tehnologij
(informacijskih, telekomunikacijskih) je prav tako vplival na pojav in razvoj menedZmenta, Se
posebej pa to je vplivalo na upravne sisteme (Flynn in Stehl, 1996: 7-8).

MenedZzment v najbolj sploSnem pomenu besede pomeni upravljanje. Upravljanje pa pomeni
usmerjanje podjetja in nadziranje v doseganju izidov s strani lastnikov podjetja oz. tistih, ki
imajo oblast nad podjetjem. Menedzment je proces vodenja podjetja k izidom, ki nastajajo v
poslovanju, in za doseganje izidov je potrebno voditi poslovanje (snovati, planirati, sklepati
posle, organizirati dejavnosti, angazirati sredstva in ljudi). Menedzment vsebuje
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administracijo, poleg tega pa tudi organizacijo za dosego ciljev z maksimalno ucinkovitostjo
in odgovornostjo za rezultate (Mozina, 2003: 16-24).

Menedzment sestoji iz Stirth osnovnih prvin: planiranja, organiziranja, vodenja in
kontroliranja, pri ¢emer pomeni :

- planiranje: opredeljevanje ciljev organizacije in poti za njihovo uresnicevanje;

- organiziranje: ustvarjanje ustreznih medsebojnih odnosov in razmerij, ki omogocajo
izvajanje nacrtov in doseganje organizacijskih ciljev,

- vodenje: vplivanje, motiviranje in usmerjanje zaposlenih za ustrezno opravljanje
njihovih nalog in doseganje pricakovanih ciljev;

- kontroliranje: proces zavestnega pregledovanja dosezenega in ustrezno ukrepanje
(Mozina v Zurga, 2001: 26).

Menedzment s sinonimi poslovodenje, upravljanje, ravnanje in zagotavljanje v SirSem smislu
pomeni zagotavljanje ciljev organizacije in v ozjem smislu vodenje, vplivanje na
posameznike in skupine v organizaciji. MenedZerji v organizaciji skrbijo za usklajevanje
virov, tako Cloveskih in materialnih kot tudi finan¢nih. Povezujejo organizacije z zunanjim
okoljem, razvijajo vzdusje in organizacijsko kulturo, prav tako pa opredeljujejo naloge in se
ukvarjajo z nacrtovanjem, vodenjem, s kontroliranjem in nasploh skrbijo za ¢im ucinkovitejSo
in uspesnejSo organizacijo. Menedzment veliko pozornost namenja zaposlenim, ki z ustrezno
motivacijo postajajo inovativnejSi in ustvarjalnejsi, s tem pa zadovolnejsi in uinkovitejsi.
MenedZzment zagotavlja, da so problemi opredeljeni, da obstaja analiza problema, opredelitev
moznih reSitev in izbor alternative, kar omogoCa organizaciji nacrtovanje izvedbe,
spremljanje izvedbe in ugotavljanje dosezkov. S temi koraki in nacinom dela organizacija
dosega nizke stroske, dobre rezultate in je konkuren¢na drugim organizacijam (Mozina, 2003:
16-24).

V letih 1980 in 1990 se je zaradi pritiskov na upravne sisteme, kot so fiskalni pritiski,
pricakovanja drzavljanov, porast obsega funkcij, globalizacija, razvoj tehnologij, razvoj
menedzmenta, mednarodne institucije ter zahteve po vecji ucinkovitosti, ve¢ina vlad odlocila,
da bo v javne uprave vnesla prvine menedzmenta iz zasebnega sektorja ter tako poskusala
narediti javno upravo uspesnejSo in ucinkovitejSo. Pojavil se je novi menedzerski pristop v
javnem sektorju kot odziv na nezadovoljiv tradicionalni model administracije. Menedzment iz
privatnega sektorja se danes prenasa v javni sektor in uprave po vsem svetu. Z rabo
menedzmenta v javni upravi se poskusa povecati uCinkovitost, fleksibilnost v odnosu na
okolje in se vkljucevati v sodobne integracijske tokove. Javne uprave zaradi kontinuiranosti
sprememb v okolju in stalnega napredka informacijske tehnologije potrebujejo modernizacijo
delovanja, ki jo dosegajo z rabo menedZerskih metod oziroma podjetniske miselnosti.
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2. REFORMA JAVNE UPRAVE V SLOVENIJI

V devetdesetih letih so se mnoge vlade po svetu odlocile za razli¢ne reforme javnega sektorja.
Koncept reforme javnega sektorja je do danes postal multidimenzionalen in pokriva mnoge
razliCice tega fenomena. Nekatere drzave so se odlocile, da poskusijo z eno ali dvema
reformama, spet druge so se odlocile za reformo celotnega javnega sektorja in pri tem strmele
k decentralizaciji, privatizaciji, inkorporaciji, deregulaciji in reregulaciji uprave (Hughes,
2003: 20).

Prelomni dogodki v Sloveniji v obdobju 19901991, ki so obsegali prve demokrati¢ne volitve
leta 1990, osamosvojitev Republike Slovenije in sprejem Ustave RS konec istega leta, so
sprozili obsezno reformo javne uprave. Nosilec preobrazbe je drzavna uprava, konkretneje
Ministrstvo za notranje zadeve z Uradom za organizacijo in razvoj uprave. Projektna
infrastruktura reforme je imela dva dela; politicno usmerjevalni programski svet in pododbor
za reformo javne uprave ter na drugi strani izvajalski del iz projektnih skupin iz predstavnikov
urada in svetovalcev. Program PHARE je nudil finan¢no in strokovno pomoc, in sicer z
ustanovitvijo posebne organizacijske enote za implementacijo programa reforme (PIU — ang.
Programme Implementation Unit) slovenske javne uprave (Ferfila in drugi, 2002: 248-256).

Glede na izku$nje drzav clanic Organizacije za ekonomsko sodelovanje in razvoj (v
nadaljevanju OECD - ang. Organization for Economic Cooperation and Development) so
ciljna podrocja preobrazbe slovenske uprave:

1. zagotoviti veclji pretok pristojnosti in s tem omogocCiti vecjo proznost upravnega
sistema (z vecjo avtonomnostjo pri odlocanju, odgovornostjo za rezultate dela,
spodbude namesto nadzora, vecja fleksibilnost financnega managementa, locitev
politicne in operativne funkcije, paradrzavne organizacije),

2. zagotoviti boljse izvajanje nalog in vzpostaviti ucinkovitejsi nadzor in boljse
uveljavljanje odgovornosti (pogodbeni pristop, ciljno usmerjeni procesi z merjenjem
kvalitete in kvantitete);

3. razviti konkurencnost in moznost izbire pri izvajanju upravnih funkcij (notranji trg s
svobodo izbire, locitvijo upravijavske in izvajalske funkcije, vkljucevanje zasebnih
subjektov, upravna dovoljenja, vrednotnice);

4. razviti javne sluzbe, ki bodo usmerjene k porabniku (informacijska obvescenost,
dostopnost, pridobivanje mnenj uporabnikov, participacija);

5. izboljsati polozaj javnih usluzbencev (decentralizacija pri zaposlovanju in razvoj

kadrov),

bolje izkoristiti zmogljivosti moderne informacijske tehnologije;

izboljsati kakovost pravne regulative (reduciranje obsega in stroskov in dvig

kakovosti, zlasti na podrocjih mikroekonomije, tehnicnih inovacij, globalizacije in

decentralizacije) in

8. okrepiti usmerjevalno in spremljevalno funkcijo centra upravnega sistema
( Trpin v Ferfila, 2002: 253).

N

V grobem lo¢imo $tiri obdobja razvoja slovenske uprave (obdobje od leta 1990 do 1996,
obdobje od leta 1996 do 1999, obdobje od leta 2000 do 2003 in obdobje od leta 2003 do
2005).
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Reforma (1990-1996) se je sprva zaCela na nesistemski osnovi s sprejetjiem Strategije
preobrazbe javne uprave pa tudi v celovitem obsegu. Sprva je bila reforma usmerjena v
izgradnjo institucij na upravnih podro¢jih, ki jih je Republika Slovenija (v nadaljevanju RS)
prevzela od zvezne drzave (obramba, carina, drzavljanstvo, osebni dokumenti, monetarni
sistem, devizno poslovanje itd.), nato pa v prilagoditev sistema javne uprave ustavnemu
konceptu delitve oblasti in lokalne samouprave (vzpostavitev vlade namesto izvrSnega sveta,
ustanovitev ministrstev kot osnovne organizacijske oblike drzavne uprave, vzpostavitev
lokalne samouprave v skladu z ustavnim konceptom, ustanovitev upravnih enot in prevzem
drzavnih funkcij).

Nadaljnji razvoj javne uprave je bil povezan s procesom vklju¢evanja Slovenije v EU. Med
leti 1996-1999 je reforma temeljila na StrateSkem nacrtu za implementacijo reforme
slovenske javne uprave 19971999 kot delu Strategije RS za vkljucitev v EU. Ze v letu 1995
se je zacela pripravljati Bela knjiga kot dokument dolgoro¢ne strategije z reformnimi cilji in
aktivnostmi na podro¢ju strukturalnih in funkcionalnih sprememb.’ Mnenje Evropske
komisije iz julija leta 1997 je bilo, da je ena temeljnih nalog bodocih ¢lanic EU, da okrepijo
kapacitete svoje administracije. 1z tega razloga je Sigma* organizirala seminar za vse drzave
kandidatke, ki je potekal v Atenah. Glavni temi seminarja sta bili vodenje in koordinacija
evropskega integracijskega procesa ter odnos med evropsko integracijo in reformo javne
uprave. V tem kontekstu so v Sloveniji strateSke spremembe potekale v dveh smereh : v smeri
krepitve administrativne usposobljenosti po posameznih resorjih (vertikalni del) in v smeri
izgradnje novega zakonodajnega okvira za delovanje javne uprav (horizontalni del),
usklajenega s standardi tako imenovanega Evropskega upravnega prostora (ang. European
Administrative Space). Ta del reforme je bil uspesno zakljuCen, kar je bilo razvidno iz
porocila Evropske komisije o napredku Slovenije pri vkljuevanju v Evropsko unijo. V
poroCilu je bila dana pozitivna ocena administrativne usposobljenosti na resorni in
horizontalni ravni. Strategija za implementacijo reforme slovenske javne uprave 1997-1999
je zasledovala dva temeljna cilja. Prvi cilj se je nanaSal na povecanje ucinkovitosti slovenske
uprave in drugi na prilagoditev njene strukture ter funkcije potrebam pridruzevanja evropskim
skupnostim. °

Strategija je vkljuCevala decentralizacijo odloCanja in organizacijskih struktur ter stremela k
profesionalizaciji. VkljuCevala je potrebe po izboljSanju vertikalne in horizontalne
koordinacije dela, jasnejSo delitev oblasti med parlamentom in vlado, ciljala k ureditvi statusa
paradrzavnih organizacij, skuSala povezati delo javne uprave s proracunom. Celotno
prestrukturiranje je zajemalo Sest temeljnih sklopov. V teh sklopih so se prepletale projektne,
normativne, organizacijske, informacijske in izobrazevalne aktivnosti, kot so: drzavna uprava,
lokalna samouprava, javne sluzbe, varstvo pravic posameznikov v razmerju do uprave, razvoj
uprave, polozaj javnih usluzbencev in njihovo izobraZevanje, javne finance. Znotraj teh Sestih
podrocij je bilo opredeljenih ve¢ kot 30 projektov. °©

Strategija nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003—2005 (2003), Vlada RS,
http://www.mnz.si/si/14.php. (8. 1. 2005)

3 Strategija RS za vkljuéitev Slovenije v Evropsko unijo (1996), Porotevalec DZ RS, §t. 48/97 in 48/71, 61-73
in 168-207.

ang. Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European Countries
Preparing Public Administrations for the European Administrative Space (1998), Sigma Papers No. 23,0ECD,
Pariz.

6 Strategija RS za vkljucitev Slovenije v Evropsko unijo (1996), Porotevalec DZ RS, &t. 48/97 in 48/71, 61-73
in 168-207.
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»Reforma slovenske uprave je v tem drugem obdobju $e najbolj neposredno izhajala iz nacel
in metod novega javnega menedzmenta, vendar bolj kot ¢rka na papirju, ne pa v realnosti.
Zaradi nihajoc¢e politi¢éne podpore in kot ¢asovno omejen projekt je ta strategija uresnicila le
del zastavljenega« (Brezovsek, 2004: 185).

Po letu 2000 je reforma slovenske uprave zajeta skoraj izklju¢no v zakonodajnih projektih.
Kljuéni so bili predvsem zakoni o javnih usluzbencih, sistemu pla¢ v javnem sektorju,
drzavni upravi, inSpekcijskem nadzoru, javnih agencijah, javnih skladih, noveliranje zakona o
lokalni samoupravi in nov zakon o splosnem upravnem postopku.” Poleg priprave nove
sistemske zakonodaje so bili v letih 2000-2003 izvedeni Stevilni ukrepi na ravni
podzakonskih predpisov in na operativni ravni za izboljSanje kakovosti poslovanja javne
uprave, njenih storitev in informacij, za ve¢je zadovoljstvo strank in boljSo usposobljenost
usluzbencev, posebej na podro¢ju evropskih zadev.?

Zakon o drzavni upravi (Uradni list RS, §t. 52/2002) je prenesel velik del pooblastil za
urejanje organizacije drzavne uprave s parlamenta na vlado in s tem zagotovil vecjo
fleksibilnost in manj obremenjevanja parlamenta, prenovil sistem vodenja v drzavni upravi in
jasneje uredil status organov v sestavi ministrstev. Zakon o inSpekcijskem nadzoru (Uradni
list RS, s§t. 56/2002) je zagotovil zakonski okvir za u¢inkovitejSe in bolj koordinirano delo
inSpekcij. Uredba o organih v sestavi ministrstev (Uradni list RS, $t. 58/03) je prinesla
preglednejSo in uravnotezeno strukturo organov in doloCitev njihovih delovnih podrocij.
Uredba je Stevilo obstojeCih organov zmanjSala za cCetrtino — skupno 45. Vlada kot vrh
izvrSilne oblasti tako sama doloca odgovornost za vecjo ucinkovitost in uspesnost uprave.
Vodita se tudi obsezna projektna reorganizacija vladnih sluzb in upravnih enot. Uredba o
notranji organizaciji, sistematizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in
pravosodnih organih (Uradni list RS, st. 58/03, 81/03, 109/03) je poudarila pomen
usmerjenosti v procesni nacin dela, racionalnejSo rabo kadrovskih in drugih virov ter
ploscenje organizacije. Zakon o javnih agencijah (Uradni list RS, §t. 52/2002) je sistemsko
uredil javno agencijo kot dotlej neurejeno statusno obliko osebe javnega prava, ki opravlja
regulatorne, razvojne ali strokovne naloge v javnem interesu. Ustanovitelj agencije je lahko
drzava, lokalna skupnost ali zveza obCin. MoZnosti razvoja so predvsem v smeri vecje
politi¢ne neodvisnosti ali u€inkovitosti izvajanja upravnih nalog. Zakon o javnih usluzbencih
(Uradni list RS, $t. 56/2002) je pomenil prenovo sistema kadrovskega nacrtovanja in
zaposlovanja, decentralizacijo upravljanja kadrovskih virov, povefanje interne mobilnosti,
optimalno izrabo kadrovskih virov, oblikovanje ravni vrhunskih javnih menedZerjev,
profesionalizacijo in stabilnost uprave, objektivnejSi sistem izbire in nagrajevanja,
vzpostavitev politike horizontalnega usposabljanja in izpopolnjevanja, mehanizme za
doseganje vecje fleksibilnosti in racionalizacijo poslovanja ter socialno partnerstvo. Zakon o
sistemu pla¢ v javnem sektorju (Uradni list RS, §t. 56/2002 in 116/2003) pa je vzpostavil
enoten placni sistem v javnem sektorju, ki zagotavlja enako osnovno plato za primerljiva
delovna mesta, motivira in nagrajuje nadpovpre¢ne delovne rezultate in delovno uspesnost,
zagotavlja transparentnost, fleksibilnost in obvladljivost placnega sistema z vidika javnih
financ.

7 Zakon o javnih usluzbencih (Uradni list RS, §t. 56/02), Zakon o sistemu pla¢ v javnem sektorju (Uradni list
RS, s§t. 115/03 — uradno precis¢eno besedilo), Zakon o drzavni upravi (Uradni list RS, §t. 83/03 — uradno
precisceno besedilo), Zakon o inSpekcijskem nadzoru (Uradni list RS , §t. 56/02), Zakon o javnih agencijah
(Uradni list RS, §t. 52/02), Zakon o sploSnem upravnem postopku (Uradni list RS, st. 80/99, 70/00, 52/02).

¥ Strategija nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003—2005 (2003), Vlada RS,
http://www.mnz.si/si/14.php. (8. 1. 2005).
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Aprila 2003 je bil vzpostavljen UradniSki svet kot nova institucija s primarnim ciljem
izvedbo javnega nateCaja. Na izvedbeni ravni je z uredbo oblikovan enotni katalog strokovnih
tehni¢nih delovnih mest in podana razvrstitev tipi¢nih uradniskih delovnih mest. Nadalje je
bilo sprejetih Se ve¢ uredb o omejitvah v zvezi z darili, internem natecaju, disciplinskem
postopku, ugotavljanju nesposobnosti ter pravilnikov o kadrovskih nacrtih, pravicah in
obveznostih nacelnikov in delovnega razmerja, pripravnistvu v upravi, strokovnih izpitih za
imenovanje v naziv. Aprila 2001 je Vlada RS sprejela program odprave administrativnih ovir,
ki je bil zastavljen in izvajan kot niz ukrepov, ki pomenijo izboljSanje internega poslovanja
uprave, poloZaja posameznih drzavljanov in zasebnega sektorja v odnosu z upravo. V tem letu
pa je pricela tudi z aktivnostmi za vzpostavitev druge ravni lokalne samouprave in julija 2002
sprejela izhodiS€a nadaljnjega razvoja lokalne samouprave, temeljeCega na ustavnih
spremembah. Na podro¢ju lokalne samouprave je bil ukinjen komunalni sistem, od leta 1993
so bili sprejeti in novelirani naslednji zakoni: o lokalni samoupravi, ustanovitvi ob¢in ter
dolocitvi njihovih obmocij, lokalnih volitvah ter financiranju ob¢in (Brezovsek, 2004: 185—
188).

V letu 1999 je bil sprejet Zakon o splosnem upravnem postopku (Uradni list RS, st. 80/99,
70/200, 52/2002), ki je posodobil sicer uveljavljene institute upravnega procesnega prava in
poudaril moznosti uveljavljanja pravic strank v postopkih. Leta 2001 je bila sprejeta Uredba o
nacinu poslovanja organov javne uprave s strankami (Uradni list RS, §t. 22/01, 81/03), ki je
pomenila nabor minimalnih standardov na relaciji uprava—stranke. Od tega leta dalje so
odmevne tudi razlicne konference, zlasti konferenca Dobre prakse, na kateri se po
predhodnem javnem nateCaju predstavljajo nekateri uveljavljeni nacini dela. V letu 2000 so
bili sprejeti Zakon o elektronskem poslovanju in elektronskem podpisu, vladna Strategija
elektronskega poslovanja in Akcijski naért e-uprava do leta 2004. Temeljni cilj teh
dokumentov je spodbujanje in razvoj elektronskega poslovanja v upravi ter med upravo na eni
strani ter drzavljani in pravnimi osebami na drugi strani, vklju¢no z razvojem dvosmernih
interaktivnih upravnih storitev in modernizacijo postopkov javnega narocanja. V zacetku leta
2003 je bil sprejet Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja (Uradni list RS, §t. 24/03),
v katerem se pozornost namenja operacionalizaciji nacela odprtosti delovanja uprave in
sodelovanja javnosti pri odloc¢anju. Sprejeta je bila tudi Novela zakona o javnih financah
(Uradni list RS, $t. 110/02), ki nalaga gospodarno in ucinkovito porabo sredstev; navedeno
precizira vrsta podzakonskih predpisov v procesih nacrtovanja, izvajanja in porocanja oz.
vrednotenja proracuna (Brezovsek, 2004: 184—189).

Od leta 1996 se v slovenski upravi vse ve¢ organizacij odlo¢a za upravljanja kakovosti s
pomocjo standardov in modelov kakovosti in odli¢nosti. Tehni¢ni odbor SIST/TC VZK je
pripravil tri slovenske standarde skupine ISO 9000 (SIST ISO 9000: 2002, SIST ISO 9001:
2000, SIST ISO 9004: 2002) za vodenje in zagotavljanje kakovosti v slovenski upravi.’

Med standardi sta najpogostejsa ISO 9001: 2000 in Evropski Skupni ocenjevalni okvir za
organizacije v javnem sektorju—CAF (ang. Common Assessment Framework), ki temelji na
modelu odlicnosti EFQM (ang. European Foundation for Quality Management) in se
uporablja v Sloveniji od leta 2002 dalje (Zurga, 2003: 30).

? Spletne strani Urada RS za meroslovje, Splosno,
http://www.usm.mzt.si/ ARHIV/AboutStandardization[S9000.s1.htm (16. 2. 2005).
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Cetrto obdobje reforme slovenske javne uprave sega v obdobje med leti 2003 in 2005 ter
naprej. Na temelju dosedanjih ukrepov se modernizacija uprave nacrtuje na podlagi Strategije
nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003—2005, ki jo je vlada RS sprejela julija
2003. Strategija se osredotoa na posamezne horizontalne elemente delovanja javnega
sektorja, tako prvenstveno na vprasanja statusnih oblik, pla¢ in proracuna oziroma
konkretneje na modernizacijo javnih zavodov in javnih podjetij ter racionalizacijo
zaposlovanja.'” Strategija podrobneje navaja dejavnosti za upravo na podro¢ju upravljanja
kadrovskih virov, restrukturiranja nalog in organizacije uprave, procesov v upravi in e-uprave,
upravljanja kakovosti, odprte uprave in javnih financ. Strategija temelji na konceptih novega
javnega menedzmenta, dobrega vladanja in evropskega upravnega prostora (Brezovsek, 2004:
189).

V tem obdobju so potekale predvsem dopolnitve Ze nastalih zakonov z uredbami, njihove
novelacije ter pa tudi sprejetje nekaterih novih zakonov. Dopolnjeni so bili naslednji zakoni:
Zakon o sistemu pla¢ v javnem sektorju (Uradni list RS, §t. 24/05), ZDIJZ (Uradni list RS, st.
24/2003), Zakon o javnih usluzbencih (Uradni list RS, §t. 23/05), Zakon o vladi RS (Uradni
list RS, §t. 123/04), Zakon o drzavni upravi (Uradni list RS, §t. 123/04), Zakon o sploSnem
upravnem postopku (Uradni list RS, $t. 73/04). Dopolnjene so bile tudi naslednje uredbe:
Uredba o organih v sestavi ministrstev (Uradni list RS, §t. 138/2004), Uredba o notranji
organizaciji, sistematizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in pravosodnih
organih (Uradni list RS, $t. 35/2005). Na novo pa so bili sprejeti zakoni: Zakon o izvrSevanju
proracuna za leti 2004 in 2005 (Uradni list RS, st. 130/03), Zakon o javnih narocilih (Uradni
list RS, §t. 2/2004), Zakon o racunovodstvu (Uradni list RS, §t. 30/02), Zakon o upravnih
taksah (Uradni list RS, §t. 42/02), Zakon o prenosu nalog nekaterih vladnih sluzb na
ministrstva (Uradni list RS, §t. 2/04). Sprejet pa je bil tudi Skupni kadrovski naért organov
drzavne uprave za leto 2005."

1 Strategija nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003—2005 (2003), Vlada RS,
http://www.mnz.si/si/upl/uoru/strategija-slo.doc. (16. 2. 2005).

' Spletne strani Ministrstva RS za javno upravo, Veljavni predpisi, http://mju.gov.si/index.php?id=32 (16. 2.
2005).; Spletne strani Ministrstva RS za javno upravo, Predlogi predpisov, http://mju.gov.si/index.php?id=31
(16. 2. 2005).; Spletne strani Ministrstva RS za javno upravo, Pomembni dokumenti,
http://mju.gov.si/index.php?id=30 (16. 2. 2005).
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3. NUJS (Novo upravljanje javnega sektorja)
3.1 DOBA SPREMEMB IN VZROKI REFORM

Model organiziranosti javne uprave, ki je prevladoval v vecini 20. stoletja, je bil osnovan na
principu Webrove teorije birokracije in je dolga leta veljal za najboljs$i nacin dela in
organiziranosti. Birokracija je do tega ¢asa pomenila racionalno in ucinkovito organizacijsko
metodo, ki se je kot zelo uporabna izkazala med intenzivnimi krizami ter v obdobju vojn.
Dolga leta se je ta model uporabljal in tudi deloval, skozi leta pa je postal nezadosten in
premalo ucinkovit. Njegova nezmogljivost se je prvi¢ pokazala v letih 1970-1980, ko je
naftna kriza pricela opozarjati na dejstvo, da bi morali biti viri u¢inkoviteje porabljeni. Od leta
1970 dalje so javno upravo v vseh razvitih drzavah pricele spremljati nenehne kritike. Javna
in drzavna uprava sta metali slabo lu¢ na vlade, ki so si v tistem Casu nakopale veliko
nezadovoljstvo drzavljanov in pri tem izgubljale politicno podporo. Vlade so pricele iskati
resitve za bolj ekonomic¢no in uspesnejso upravo (Hughes, 2003: 8-9).

Mnogi teoretiki so opazili, da se svet vse hitreje razvija in napreduje. Razvoj informacijske
tehnologije, mnoge transformacije druzbe, prehodi iz socialisticnih v (post)kapitalisti¢ne
ureditve so pospeSevali proces globalizacije, kar pa je mo¢no vplivalo na javni in zasebni
sektor. KompleksnejSe okolje je zahtevalo fleksibilnejSe in hitrejSe odzivanje organizacij v
privatnem sektorju. Globalna tekma je vplivala na podjetja, ki so se soocala s cenejSimi
drzavami v Evropi in so bila tako prisiljena preuciti stroSke in delovne prakse (Flynn in
Strehl, 1996: 8-19). Sprememba v privatnem sektorju in spoznanje, da menedZment in
ucinkovitost javnega sektorja vpliva na javno ekonomijo in nacionalno konkurencnost sta bila
pomembna imperativa za spremembo javnega sektorja. Skrb za nacionalno konkurenco je
pognala mnoge v reformo javne uprave. Zelja po izboljsanju mednarodnega poslovanja in
snovanju boljsih investicij ter boljse poslovne klime je gnala vlade po reformi (Hughes, 2003:
13—-14). Ko so zasebna podjetja dokazala, da je s prenovo nacina vodenja in organiziranja
mozno zmanjSati stroSke in povecati kakovost, so se tudi vlade odloc¢ile za zmanjSanje
delovne sile v javnem sektorju. Vlade so pricele prenasati prakse menedzmenta in
menedzerskih metod iz privatnega v javni sektor. Tudi ljudje so zahtevali ve¢jo kvaliteto
storitev. V zgodnjih osemdesetih letih so storitvene industrije v Evropi postale tekmovalnejse.
Dejavnosti, kot so ban¢nistvo in letalski prevozi, so tekmovale za svoje stranke ne samo skozi
ceno, ampak tudi skozi odnos do strank. To je imelo predvsem dva vpliva na javni sektor.
Prvic se je povecalo pricakovanje strank, drzavljanov glede tega, kako dobro so lahko storitve
ponujene.”” Drugi¢ se je pokazalo, da obstajajo boljsi naini zagotavljanja storitev kot
birokraticno delo. V mnogih drzavah so se pojavljali politicni in ideoloski pritiski za
spremembe. Privatizacija, zmanjSanje vloge drzave in raba trga so postali novi cilji,
neoliberalizem pa je postal alternativa povojnemu socialdemokratskemu konsenzu (Flynn in
Strehl, 1996: 8—19). Pri¢akovanja strank pa se povedujejo tudi danes. Zurga (2001: 23) tako
ugotavlja, da se od organizacij v zasebnem in javnem sektorju danes zahtevajo visji standardi
delovanja, kot so veljali v preteklosti.

TehnoloSke spremembe so vplivale na menedZzment in upravno delovanje. To je ena izmed
glavnih sil, ki se pojavlja v sklopu novega javnega menedzmenta in se popolnoma oddaljuje

'> Flynn in Strehl (1996) kot primer povedevanja pri¢akovanj strank navajata miselnost uporabnikov javnih
storitev v osemdesetih letih 20. stoletja. Ce banka lahko zmanj$a &akalni ¢as, ali me lahko davéni zbiralec
pusti ¢akati? Ce lahko kupim letalsko vozovnico preko interneta, zakaj moja pokojnina potrebuje goro
papirjev, preden jo dobim?
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od tradicionalne administracije. Raba informacijske tehnologije, e-uprave in vzpostavitev
racunalniSkega sistema z internetnimi povezavami povsod po svetu nujno potrebujejo
spremembo birokracije za svoje delovanje (Hughes, 2003: 14). Hitra komunikacija zahteva
razprSeno odlocanje, stare hierarhi¢ne organizacije pa so preokorne, da bi lahko sledile novi
tehnologiji (Zurga, 2001: 23). V osemdesetih letih je obstajal kritiéni proracunski pritisk na
javna podjetja. Obdobje recesije je vplivalo na davéno osnovo in pove€evalo zahteve javnega
sektorja po spremembah zaradi vse vecje nezaposlenosti. Javno troSenje je bilo povecano,
nacionalni proracuni pa so nenehno dosegali deficite, kar je bil dodaten vzrok, ki je klical po
zmanjsanju javnoproracunske porabe (Flynn in Strehl, 1996: 8-19). Toonen in Raadschelders
(Ferfila in drugi, 2002: 179) ugotavljata, da se z enakimi ekonomskimi problemi srecujejo
javne in drzavne uprave tudi danes. Najvecji problemi so predvsem v neucinkoviti rabi
sredstev, zadolzevanju javnega sektorja, proracunskih pritiskih na zniZanje javnih izdatkov,
centralizirani birokraciji, neustreznih mehanizmih racunovodstva in samozadostnem odnosu
uprave do uporabnikov.

Glavni razlog, da se je tradicionalni model administracije pri¢elo nadomesc¢ati z novim javnim
menedzmentom, je, da stari ni ve¢ deloval (Hughes, 2003: 50).

Neko¢ je okolje, v katerem deluje uprava, torej druzba nasploh, delovala stabilno,
predvidljivo in preprosto. Birokratske organizacije so bile s svojim rutiniziranim nacinom
dela takemu okolju prilagojene. Dandanes temu ni vec tako, okolje je hitro spreminjajoce
se, naloge uprave so vse bolj kompleksne, zahteve uporabnikov vse vecje. Toge
tradicionalne birokratske strukture enostavno ne morejo vec zadovoljivo reagirati na
socialno realnost, kar se kaze v neucinkovitem uresnicevanju zacrtanih politik in v
neucinkoviti kontroli politicne prakse (Rus v Ferfila in drugi, 2002: 180).

Kovaceva (2002: 180-182) navaja, da je reforma javnega sektorja potrebna tudi v luci
sodobnih transformacijskih tokov druzbe, in kot glavne vzroke sprememb nasteva:

1.) prehodi iz socialisti¢nih v (post)kapitalisticne ureditve (t. i. tranzicije); 2.) povezovanje v
evropske in mednarodne integracije; 3.) globalizacija poslovanja; 4.) privatizacija in
deregulacija gospodarstva, javnih podjetij in javnega sektorja; 5) razvoj informacijske
tehnologije; 6.) sprememba vrednostnih prioritet ljudi; 7.) politika in ideologija (vloga uprave
se zmanjsuje, uporaba trgov pa povecuje; uvaja se privatizacija; redefinira se pojem javnega;
reforme v duhu neoliberalizma z idejo neintervencionalistiéne drzave, uprava je vse bolj v
funkciji promocije druzbenega razvoja). Kovaceva (Ferfila v Ferfila in drugi, 2002: 179)
povzema, da je delovanje javnega sektorja neucinkovito tudi zaradi »/.../ posledice
gospodarskih, socialnih, politi¢nih in drugih kompleksnih procesov, v katere posega vlada s
svojimi politikami, ki so mnogostranske in nepredvidljive, kar otezuje oblikovanje politik, ki
bi ustrezale vsem situacijam in prizadetim subjektom«. Vlada ima zelo omejen nadzor nad
procesi, ki jih zeli uravnavati, oblikovalci zakonodaje pa imajo omejen nadzor nad njenim
izvajanjem. Prav tako je delovanje nekaterih politi¢nih predstavnikov izven javnega interesa
in zgolj v interesu ozjih skupin ali lobijev (Ferfila v Ferfila in drugi, 2002: 179).

Vzroke za pojav NUJS lahko delimo na zunanje in notranje; med prve sodijo zahteva po
zmanjsanju javnih izdatkov, kriticen in bolj zahteven odnos uporabnikov, narascanje
nalog, tako glede zahtevnosti kot obsega, med notranje vzroke pa uvrscamo spreminjanje
vrednot in organizacijske kulture, individualizacijo, zahtevnost zaposlenih po sistemski
obravnavi njihovega polozaja. Te pojavne oblike vodijo v nove pristope na podrocjih
upravljanja cloveskih virov, organizacijskega managementa in delovnih procesov (Ferfila
in drugi, 2002: 183).
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Pollitt in Bouckaert (2004: 25) zdruzujeta vzroke reform in pojasnjujeta, da so reforme
posledica sprememb politicnih sistemov, socialno-ekonomskih pritiskov, volje politi¢nih
odlocevalcev, drugih kriznih dogodkov in samega upravnega sistema. Slika (Slika 3.1)
prikazuje sploSen model reformiranja javne uprave, ki je sinteza reformnih procesov v vecini
drzav.

Slika 3.1 Model reforme javne uprave

(Globalni Druzbeno- \ ( Nove Pritiski drzavljanov \

ekonomski pritiski demografske menedzerske
spremembe ideje

Druzbeno-ekonomska Strankarsko politicne
politika ideje
COCIALNO—EKONOMSKI PRITISK ) COLITICNI SISTEM j

ODLOCANIJE ELITE

O tem, kaj je :
a) zazeleno

b) mozno, izvedijivo Nakljucni dogodki, Skandali,

nesrece

L

ﬂJPRAVNI SISTEM \

Vsebina reformnega paketa, prtljage

\ 4

Implementacijski proces

Dosezeni rezultati j

(Vir: Pollitt in Bouckaert, 2004: 25)

»V javnem sektorju se dandanes povsod po svetu (tudi pri nas) pojavljata predvsem dve
zahtevi — na eni strani smotrnej$a uporaba danih finan¢nih virov oziroma celo zmanjSevanje
javnih izdatkov ter na drugi strani zahteva po u¢inkovitejSem, hitrejSem, uporabniku blizjem
opravljanju javnih storitev« (Ferfila in drugi, 2002: 180). Vzroki reformiranja javne uprave
po svetu so torej zelo kompleksni v svoji raznolikosti in vklju¢ujo¢ ekonomijo, socialno sfero,
tehnologijo, vlado, proces globalizacije idr. posegajo prakti¢no na vsa podrocja druZzbenega
zivljenja. Ker se v svoji osnovi nanasajo na fundamentalne principe zivljenja vseh ljudi in
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reforme prinaSajo novo realnost, lahko reCemo, da se javna uprava ta trenutek nahaja v dobi
sprememb in transformacije.

V nadaljevanju je opisan izvor novega javnega menedZmenta in njegove razseznosti, ki se
nanasajo na njegovo razlicno ¢asovno in geografsko pojavnost, na njegovo multiimenskost in
razli¢nost reform po tipu in njihovem obsegu.

3.2 1ZVOR IN RAZSEZNOSTI NUJS

Spremembe, ki so rezultirale v novem javnem menedzmentu, imajo svojo zgodovino v
razvoju ekonomske teorije. Leta 1970 so konzervativni ekonomisti trdili, da sta vlada in njena
uprava ekonomski problem, ki omejuje ekonomsko rast in svobodo. Teoretiki so trdili, da bi
manj uprave povecalo blaginjo z dosegom ekonomske ucinkovitosti. Z vlado, mnogimi
politicnimi svetovalci in ekonomisti so drzave pricele upostevati neoklasicne predloge in
pocasi vpeljevali v upravo vec trga v zagotavljanju dobrin. Na osnovi novih ekonomskih
teorij se je leta 1980 sprozil val reform, ki so poskusale nove ekonomske teorije in spoznanja
vnesti v delovanje javnih uprav" (Hughes, 2003: 10—13).

Internacionalne organizacije, kot so na primer OECD (ang. Organization for Economic
Cooperation in Development), Svetovna banka in IMF (ang. Internacional Monetary Fund),
so bile zainteresirane za ta program in so ga hotele predstaviti svojim ¢lanom in drzavam
klientkam. PUMA (ang. The Public Management Committee) v OECD je prevzela glavno
vlogo v reformnem procesu novega javnega menedzmenta. Pojav novega javnega
menedzmenta je zaznavala v mnogih drzavah, ki so se trudile reformirati javno upravo.
OECD je poudarjala prednosti NUJS v primerjavi s tradicionalno birokracijo in spodbujala
drzave v rabi nove paradigme, ki kombinira moderne prakse menedZmenta z logiko
ekonomije, povecuje uspesnost in uc¢inkovitost, v javni sektor vnasSa konkuren¢nost in pri tem
ohranja klasi¢ne vrednote javne uprave' (OECD, 1998: 5).

13 Prva pomembna teorija, ki je vplivala na nadaljnji potek dogodkov, je bila teorija javne izbire. Teoretiki so v
njej videli orozje, s katerim bi se vlade lahko borile proti preobsezni in neucinkoviti birokraciji. Teoretiki
javne izbire so poudarjali, da je najboljsi rezultat tisti, ki vsebuje maksimalno vlogo trzne sile in minimalno
vlogo vlade. Javna izbira je prinesla alternativo, ki bi spodbudila in dovolila tekmovanje v javnem sektorju in
prenesla kar se da najve¢ aktivnosti na privatni sektor. Pojavila pa se je Se druga teorija, in sicer
principal/agent teorija, ki se je ravno tako nanasala na javni sektor in je e posebej veliko pozornost posvecala
odgovornosti. Sledila je transakcijsko—cenovna teorija, ki je predvidevala cenejSo transakcijo v javnem
sektorju, in sicer na osnovi pogodbene naravnanosti, ki bi zmanjSala administracijo ter v javni sektor vnesla
nekaj tekmovalnosti. Teoretiki nove institucionalne ekonomije, posebno javne izbire in principal/agent teorije,
so osnovali ideoloske baze za mnoge ekonomske in trzne resitve, ki bi nudile nekaj intelektualne koherence z
zozevanjem javnih storitev kot tudi z restrukturiranjem v menedzmentu. (Hughes, 2003: 11-13)

14V Poro¢ilu leta 1990 je OECD (1990: 1) trdila, da se novi pristop lahko identificira v veini razvitih drzav, kjer
so potrebne radikalne spremembe v kulturi javne administracije. Leta 1998 se je trdilo, da napredovanje v
uspesnosti in ucinkovitosti javnega sektorja vsebuje najvecji kulturni preobrat, saj se stari nacin upravljanja, ki
je bil dolgoprocesen in voden s pravili, zamenjuje z novo paradigmo, ki kombinira moderne prakse
menedzmenta z logiko ekonomije, pri tem pa $e vedno ohranja bistvene vrednote javne uprave. Ta novi pristop
naj bi prinasal rezultate in se osredotocal na stranke. Uporabljal naj bi menedzment ciljev in performance
meritve, uporabljal naj bi trg in trzne mehanizme namesto centraliziranega odloc¢anja in kontrolnega stila
regulacije, naslanjal naj bi se na konkurenco in izbiro, na prenos nalog in boljSo avtoriteto odloc¢anja, na
odgovornost ter zanesljivost (OECD, 1998: 5).
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Termin NUJS se po svetu ne uporablja enotno, saj so se temeljna nacela NUJS zacela
pojavljati ¢asovno in geografsko v razlicnem obsegu in na neenoten nacin. V samem zacetku
se je termin povezoval s pojmom ekonomicnega in u¢inkovitega, kasneje v osemdesetih letih
pa so se tem pojmom pridruzili Se strateSkost, financnost, kadrovski menedzment s
konkurenco, uspesnost, kvaliteta in reorganizacija. Na tip in obseg reform so vplivali razli¢ni
faktorji od ustavnega rezima pa do stopnje politicne podpore ter kulturno zaznavanje vloge in
narave drzave. NUJS se je prvotno uveljavil v ZDA, Novi Zelandiji, Avstraliji ter se preko
Velike Britanije razsiril v evropski prostor (Nizozemska, Nem&ija, Francija, Svica, Svedska).
Sredino Sestdesetih let Stejemo za zacetno obdobje reform javnega sektorja. O reformah v
smislu NUJS lahko govorimo Sele od konca sedemdesetih in zafetka osemdesetih let dalje.
Razcvet idej NUIJS sodi v obdobje zacetka devetdesetih let, ko je tudi ve€ina reform v drzavah
¢lanicah OECD zajeta v obdobju 1989-1992 (Ferfila in Kovag, 2000: 187-189).

V zacetku leta 1990 se je novi model javnega sektorskega menedzmenta razmahnil v
najrazvitej$ih drzavah in v mnogih, ki so se Se razvijale. V zacetku je dobil novi model mnogo
imen, kot so na primer: upravljanje (ang. managerialism), novi javni menedzment (ang. New
Public Management in ang. Next Steps) v Veliki Britaniji, trzno osnovana javna
administracija (ang. Market-based Public Administration), postbirokratska paradigma,
podjetniska drzavna uprava (ang.Entrepreneurial Government ali Reinventing Government) v
ZDA, Neues Steureungsmodell v Nem¢iji, Wirkungsorietierte Verwaltungsfuhrung v Svici,
State Reform v Franciji, novo upravljanje javnega sektorja (NUJS) v Sloveniji (Hughes, 2003:
4-5). Kljub razlicnim imenom vsa opisujejo isti fenomen. Vecina literature ga sedaj opisuje
kot novi javni menedzment. Novi javni menedZzment, navaja Kovaceva (Ferfila in Kovac,
2000: 189) je, »/.../ precej poenoten izraz za uveljavljanje bodisi posameznih njegovih nacel
(privatizacija, decentralizacija, deregulacija, najpogosteje pa nove oblike odgovornosti in
merjenja uspesnosti) bodisi za celovito upostevanje nove paradigme«.

»Uvajanje nacel NUJS je potekalo in Se poteka na razlicen naCin, ponekod poteka
centralizirano od zgoraj navzdol in z vecjo ali manjSo politiéno podporo, ponekod pa najprej
na lokalni ravni in na nacin od spodaj navzgor«, ugotavlja Kovaceva (Ferfila in drugi, 2002:
189) in dodaja, da je razlicna »/.../ tudi intenziteta uvajanja reform, cemur botrujeta razli¢na
intenzivnost splosne politicne podpore in upravna pripravljenost na spremembe« (Ferfila in
drugi, 2002: 189).

Toonen in Raadschelders (v Ferfila in drugi, 2002: 189) locita devet tipov strategij reform, ki
zdruzujejo razlicne vsebine in nacine reform:

1. noemanagerizem z uvajanjem poslovnih metod dela, ustanavljanjem agencij,
pogodbenim managementom (Nemcija, Italija, Francija, Belgija),

2. klasicni NPM s privatizacijo, merjenjem ucinkovitosti in deregulacijo (VB, Nova

Zelandija),

nova opredelitev politik drzav blagostanja (Skandinavija, Nizozemska),

4. regijske reforme s privatizacijo, debirokratizacijo in decentralizacijo (Italija,

Francija),

nova usmerjenost uprave k uporabniku (Francija, Italija, Belgija, Spanija),

bolj po nacinu kot vsebini je tu tip centralno vodene spremembe paradigme javne

uprave v smislu zakonodajnega procesa (germanski in frankofonski prostor),

7. po nacinu nadalje locimo postopne in sprva poskusne reforme ter

8. »ne-reforme« z majhnimi posameznimi koraki (pravna drzava germanske tradicije),

“w

SN
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9. nazadnje velja omeniti Se izvajanje posameznih ukrepov ali celotne preobrazbe brez
programsko zvenece in politicno propagirane podpore.

Reforme NUJS se pojavljajo na razli¢nih nivojih in imajo lahko Sirsi ali 0zji obseg. Lynn in
njegovi sodelavci (2001: 35-37) opisujejo Stiri stopnje reformnega procesa (Slika 3.2). Na
samem vrhu stoji globalno in nacionalno kulturno okolje. To naj bi bila tocka, ki vpliva na
zacetek reforme oz. je zaCetek eksplicitnega cilja reforme. Sledi raven institucionalnega
okvira, kjer se nahajajo teme redizajna in izbire. Sledi ji upravna raven, kjer kljucni akterji
razvijajo strategije in oblikujejo odnose. Kon¢na stopnja je tehni¢no oz. osnovna delovna
stopnja, kjer sta uspesnost in cena posamezne funkcije centralno zarisce.

Slika 3.2: Stiri ravni reforme javnega menedZmenta

GLOBALNO/NACIONALNO/KULTURNO OKOLIJE

v T

INSTITUCIONALNI OKVIR
UPRAVNA RAVEN
OSNOVNA DELOVNA RAVEN

(Vir: Povzeto po Lynn, 2001: 37)

Reforme so se torej pojavile v zelo razlicnem obsegu in oblikah. Jasno je, da je vsaka drzava
reformirala upravo glede na stanje, v katerem se je nahajala. Klages in Loffler (v Flynn in
Strehl, 1996: 8-19) predpostavljata, da imajo drzave in njihove nacionalne uprave zelo
razli¢ne upravne kulture, kar seveda zahteva raziskovanje razlik in modernizacijo strategij na
lokalni ravni. Flynn in Strehl (1996: 8-19) nastevata mnoge variable, ki vplivajo na to, kako
bodo reforme oblikovane in implementirane. Med pomembnejSe uvrscata: ustavo, politicno
mnenje na nacionalni in lokalni ravni, javni odnos do drzave in njenih zaposlenih, spretnosti
in znanje menedZerjev v javnem sektorju, ideoloska in politina preprianja ter razlicne
ustavne ureditve."

'> Na primer v drzavah, kjer obstaja mo¢na centralna vlada, ki ima mo¢ nad vso upravo, je centralno vodeno
reformo lazje implementirati kot v drzavah, kjer sta lokalna uprava in vladna uprava obe relativno veliki in
ustavno zasCiteni. Prav tako je raba trznih mehanizmov kot upravnih instrumentov ideja, ki je pogojena z
ideoloskimi prepricanji in zato mocnejSa pri krSanski demokraciji in konzervativcih, kot je pri
socialdemokratih in socialistih. Obstajajo razli¢ni kulturni odnosi do vloge in narave drzave. Sprejetje
relativno velikih davkov in visoke stopnje drzavne vpletenosti v ekonomijo in socialno Zivljenje se je razvilo
med vojno. Med razliénimi drzavami se danes pojavljajo razlicne zahteve glede tega, koliko je potrebno
zmanjsati stroske in koliko naj drzava posega v gospodarstvo. Razlaga za razlicno tezo, ki je dana reformnim
programom, verjetno lezi v moci vlade, njeni dolzini obstoja in koli¢ini idej vladajoce stranke. Koalicijska
vlada in ob¢asne spremembe nadzora niso pogoji za trajen reformni program (Flynn in Stehl, 1996: 8-19).
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V nadaljevanju je opisan razvoj novega javnega menedzmenta, njegovi teoreti¢ni zacetki in
mnoge sodobne opredelitve, teorije in definicije, ki pojasnjujejo, kaj novi javni menedzment
je, kaj prinasa in kako deluje.

3.3 RAZVOJ NOVEGA JAVNEGA MENEDZMENTA, NJEGOVI TEORETICNI
ZACETKI IN SODOBNE TEORETSKE OPREDELITVE

3.3.1 Prve formulacije novega javnega menedZmenta

Prva formulacija novega javnega menedzmenta je bila oblikovana v OECD leta 1991 in je
trdila, da se kljucne reforme, bolj ali manj v isti smeri, pojavljajo v ve¢ kot polovici drzav
¢lanic. V porocilu'® (1990) OECD so kot klju¢na podro¢ja reforme navedena: upravljanje
¢loveskih virov, finanéni menedzment, odzivnost napram uporabnikom, spremembe v
regulativi, uvajanje informacijske tehnologije, merjenje uspesnosti in priprava politik (Ferfila
in drugi, 2002: 191).

Prvi, ki je teoreticno in sistematicno opredelil bistvo novega javnega menedzmenta, je bil
Hood, ki je leta 1990 po britanskih izku$njah povzel vrsto pristopov, ciljev in ukrepov na
podrocju modernizacije javnega sektorja. Povzel ga je v 7 tockah: usmeritev na profesionalni
menedzment, uvedba standardov in merjenja uspes$nosti, izhodna kontrola, decentralizacija,
konkurenca, poslovne metode dela in ekonomi¢na poraba virov (Ferfila in drugi, 2002: 176).
Reforme so tako po Hoodu leta 1991 prvi¢ dobile neko splosno oznako pod imenom novi
javni menedzment. Tudi drugi avtorji so poskusali opredeliti model NUJS."” Med vsemi
opredelitvami pa sta najbolj univerzalno in vsesplo$no opredelitev podala avtorja Osborn in
Gaebler (1992). V svojem delu z naslovom Reinventing Government sta povzela dobre prakse
iz ZDA, podala moZnosti za prenovo vladnega sektorja in novi javni menedZzment opredelila
v desetih nacelih. Njune prakse temeljijo na vlogi drzave kot subjekta, ki zagotavlja javne
storitve, ne pa nujno tudi izvaja. Nacela, ki sta jih navedla:

usmerjenost k uporabnikom,

konkurencnost,

usmerjanje namesto izvajanja,

poslanstvo in strateski menedzment,

naravnanost k rezultatom oz. uspeSnost in uc¢inkovitost dela,
ekonomicnost,

SNk

'® OECD leta 1991 v poroéilu navaja, da veéina drzav sledi dvema Sirokima potema. Prva pot: drzave vse veé
pozornosti posvecajo izboljSanju ravnanja s ¢loveskim viri, skrbijo za razvoj in kvaliteto javnih organizacij z
rabo menedzmenta, tehnologije, povratne informacije uporabnikov ter vkljuevanjem osebja v proces
odlo¢anja. Druga pot: drzave se vse ve¢ naslanjajo na zasebni sektor, pomembne postajajo relacije s strankami,
organizacije zelijo ustvariti ucinkovit, konkurencen, odprt sistem, sodelujejo pogodbeno z organizacijami v
zasebnem sektorju, kar posledi¢no naznanja konec monopola javne uprave (Hughes, 2003: 51).

"7 Svojo formulacijo sta dodala npr. tudi Holmes in Stand (Hughes, 2003: 51-52), ki sta paradigmo
menedzmenta opisovala kot dober menedzerski pristop, v katerem sta poudarjala: vecjo stratesko orientiranost
in orientiranost k rezultatom, zamenjavo centraliziranega, hierarhicnega modela z decentraliziranim
menedzmentom, fleksibilnost uprave, poudarek na pooblaséanju in odgovornosti, pogodbeni menedzment,
kompetitivno okolje, vejo odgovornost in transparentnost na rezultatih, storitveni prorac¢un in menedzerski
sistem, ki podpira te spremembe.
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avtonomnost in delegiranje,
decentralizacija,

preventivno in proaktivno delovanje,

O trzni mehanizmi (Brezovsek, 2004: 179).

S 0 0

Nacela Osborna in Gaeblera sestavljajo koncept celovitega obvadovanja kakovosti v javnem
sektorju. »Navedene prvine koncepta novi javni management naj ne bi prinaSale samo
sodobnejSe organiziranosti in delovanja uprave, temve¢ tudi finan¢ne ucinke, ki pa so
dolgoroéni« (Zurga, 2001: 50).

3.3.2 Definicije novega javnega menedZmenta
Definicije novega javnega menedzmenta imajo ve¢ smeri 0z. modelov. Tako poznamo:

1) neotaylorizem z vplejevanjem racionalnih metod dela v javni sektor,
2) uvoz poslovno usmerjenih podjetniskih praks in tehnik v javni sektor,
3) NUJS kot sredstvo za transformacijo birokratske, paternalisticne in
demokraticno pasivne vlade v ucinkovito, odzivno in uporabnisko oblast (Farnham in

Horton v Ferfila in Kovac, 2000: 184).

Z definicijo pojma novega upravljanja javnega sektorja (NUJS) se je ukvarjalo vec
strokovnjakov. Definicije so si med seboj v marsi¢em podobne, med seboj pa se tudi
razlikujejo.

Pojem novi javni menedzment (angl. New Public Management — NPM) oznacuje koncept,
ki vpeljuje v upravljanje javnega sektorja pozitivne prvine iz upravljanja in delovanja
zasebnega sektorja. NanaSajo se predvsem na ekonomijo in ekonomiko poslovanja,
pristope in metodologijo upravljanja in vodenja, delovne metode in tehnike,
organizacijske oblike, podjetniski nacin razmisljanja in delovanja. Novi javni menedzment
poudarja tudi usmerjenost k ljudem, uporabnikom in zaposlenim. Iz nacel delovanja
zasebnega sektorja vpeljuje opredelitev poslanstva organizacije, strategije njenega
delovanja, opredelitev izdelkov/storitev, ki jih organizacija zagotavlja, ustrezno
organiziranost za njihovo zagotavljanje, uvajanje novih nacinov in metod dela,
podjetnisko razmisljanje zaposlenih, prizadeva si za graditev nove organizacijske kulture.
Uvajanje nacel novega javnega menedzmenta se navezuje na novo sodobno organizacijo
delovnih procesov, opredelitev in razmejitev odgovornosti ter pristojnosti, predvsem
opredelitev odgovornosti na rezultate, povecCevanje avtononomije organizacije in
posameznikov, ploscenje organizacijske strukture (Zurga, 2001 : 49).

Novo upravljanje javnega sektorja Kovaceva (Ferfila in Kovac, 2000: 183) opredeljuje kot
»/.../ novo paradigmo upravljanja javnega sektorja s poudarkom na usmerjenosti k
uporabniku in splo$ni u¢inkovitosti z uvajanjem aplikatibilnih managerskih metod dela in
trznih (konkurenénih) mehanizmov iz zasebnega v javni sektor«.

Setnikar-Cankarjeva (v Ferfila in Kovac, 2000: 185) navaja, da »/i/zraz NUJS oznacuje
vsebine, namenjene preoblikovanju organizacije in postopkov javnega sektorja za vecjo
konkurenc¢nost in u¢inkovitost pri uporabi sredstev in izvajanju storitev; v oZjem pomenu gre
za opredeljevanje gospodarske funkcije drzave pri zagotavljanju storitev njenim drzavljanom
in za odnos drzave do drzavljanov«.
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Perry and Kraemer vidita novi javni menedzment kot spojitev normativne orientacije
tradicionalne javne administracije in instrumentalne orientacije sploSnega menedZmenta.
Hood je pisal, da se javni menedZzment nahaja med genericnim menedzmentom (komercialni,
privatni sektor) in med tradicionalnimi problemi javne administracije. Clarke in Newman sta
zapisala, da govorimo o novi upravljalski drzavi (ang. Managerial State), kjer ho¢emo locirati
menedzment kot kulturno obliko in ideologijo ter prakso kot nujno politicno ureditev (Pollitt
in Bouckaert, 2004: 16—17). Dunleavy in Hood (Falconer v Ferfila in drugi, 2002: 176)
razlagata, da gre za reorganizacijo upravnih teles v smislu priblizati njihovo vodenje,
porocanje in ra¢unovodstvo poslovnim metodam; hibrid menedZmenta z naraScajocim
poudarkom na jedru vrednot javnih sluzb.

Pecar (1995: 129) kot jedro koncepta novega javnega menedZzmenta vidi ukrepe, ki stremijo k
razvijanju tekmovalnosti, razdruzevanju prevelikih upravnih birokracij (ustanavljanje t. i.
izvr$nih agencij) in spodbujanju vecje produktivnosti na podlagi merjena ucinkovitosti. Pecar
(1995: 129) navaja tri znacilnosti NUJS. Prva znacilnost NUJS je tekmovalnost, pod kar
naSteva javne natecaje, loCitev strateske in izvajalske funkcije, pogodbe, financiranje glede na
Stevilo porabnikov ter nadzor. Druga znalilnost NUJS je razdruzevalnost. Sem spadajo
korporatizacije, pojav polvladnih, mikrolokalnih in izvr$nih agencij, drobljenje privatiziranih
industrij, merjenje ucinkovitosti, standardi uspeSnosti in deprofesionalizacija. Kot tretjo
znacilnost navaja spodbujanje vecje storilnosti, ki zajema privatizacijo lastniStva, spremembe
zakonodaje, vkljuCevanje trga kapitala, razvoj tehnologij, vrednotenje in podjetnisko
upravljanje lastnine, fleksibilnejSe nagrajevanje, variabilni delez in place.

Slika 3.3: Novi javni menedZment

<+
podjetniski koncepti, mehanizmi in metode
e demokratizacija
zasebni (vpliv uporabnikov javnih storitev in javni
sektor javnih usluzbencev) sektor
e vedja ulinkovitost in fleksibilnost
(management rezultatov)
-«

(Vir: Brezovsek, 2004: 180)

»Novi javni management se od klasicnega pojmovanja javnega upravljanja razlikuje v
osredotoCanju na druge cilje« ugotavlja Kovaceva in pri tem zakljucuje, da »/s/kupno vsem
tem opredelitvam je dvoje — s podjetniSkimi metodami dose¢i ucinkovito in demokraticno
upravo« (Brezovsek, 2004: 179-180).
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3.4 JAVNI MENEDZMENT NADOMESCA ADMINISTRACIJO - NOVA
PARADIGMA

Javni menedZment se ukvarja z delovanjem in upravljanjem organizacij v drZavni upravi, kot
pojem pa se uporablja Sele zadnjih dvajset let. Z delovanjem upravljanja organizacij v drzavni
upravi se je v preteklosti ukvarjala javna administracija, kjer je bil osrednji dejavnik
administracije birokrat (uradnik), danes pa je nosilec javnega menedzmenta poslovnez (Zurga,
2001: 25).

3.4.1 Javna administracija in Webrov model birokracije

Javna administracija je pomenila velik civilizacijski napredek. Oblastnika, ki je moc¢
uporabljal po lastni presoji, je zamenjal birokrat, ki je mo¢ uporabljal skladno s predpisi.
Beseda birokracija'® je v prvotni rabi imela pozitiven pomen in je pomenila racionalno in
ucinkovito organizacijsko metodo. Kljub svoji okorni ucinkovitosti je birokratski model
deloval dolgo Casa, in sicer zato, ker je reSeval osnovne tezave ljudi. Zagotavljal je varnost
pred nezaposlenostjo, stabilnost, osnovno pravi¢nost in enakost, zagotavljal je delovna mesta
in dobrine, ki so jih ljudje potrebovali. »Kot zelo uporaben se je ta model izkazal med
intenzivnimi krizami ter v obdobju vojn. V krizi so cilji jasni in deljeni, naloge jasno
usmerjene in vsak je pripravljen prispevati za skupno stvar. Realizacijo nalog sta zagotavljala
pristop od zgoraj navzdol in na¢elo ukazuj in nadziraj« (Zurga, 2001: 25).

Znacilnosti birokratske organizacije predstavljajo naslednji pojavi:

hierarhicna piramida kot posledica analiticnega misljenja v organizaciji,

utrjena rutinizirana delitev dela,

profesionalnost in specializacija zaposlenih,

abstraktna pravila o strukturi in dejavnosti organizacije,

depersonalizacija odnosov z ljudmi kot nosilci vlog in izvrsevalci upravnih nalog, ne
posamezniki,

formalni nacini dokumentiranja in komuniciranja,

7. locitev politike in uprave je zelo pomembna, ker gre za strokovno in ne vrednostno
odlocanje. Za Webra je bilo birokratsko upravljanje predvsem strokovno izvrSevanje
nalog, ki jih upravi nalozi zakonodajalec, kar birokracija izvede zaradi racionalizma
dela z visoko stopnjo ucinkovitosti (Ferfila in drugi, 2002: 163).

SR N~

S

Prednosti birokratske organizacije so predvsem v tem, da je ta organizacija sposobna
opravljati najobseznejSe in najbolj zapletene naloge v sodobni druzbi. Njene prednosti so v
njenih koli¢inskih zmogljivostih, pa tudi v kakovosti, ki jo zagotavlja. Zagotavlja tudi
kontinuiteto dela in s tem stabilnost organizacije, natan¢nost v poslovanju ter objektivnost v

'8 Beseda birokracija izhaja iz korenov »biro«, ki pomeni zeleno barvo miz uradnikov, in »kratei« termina, ki
pomeni vladati. Termin ima ve¢ pomenov, navadno se ga opredeljuje kot poseben tip organizacije z
rutiniziranim delom, polozaj lo¢enosti odgovornosti upravne organizacije od politike, danes pa je najpogosteje
uporabljan v smislu okostenelosti, potratnosti in nepotrebne zapletenosti upravnega aparata. Nemskega
sociologa Maxa Webra Stejemo za zacetnika znanosti v organizaciji. Njegovo najpomembnej$e odkritje je
odkritje birokratske organizacije kot prve zaokrozene teorije. Weber se ni ukvarjal z upravo z njene tehniéne
plati, pa¢ pa ga je zanimala predvsem njena druzbena vloga oz. funkcija v sodobnem svetu. Podal je prvo
celovito analizo uprave, ki velja za vsa druzbena podrocja (za drzavno, gospodarsko in privatno upravo). S
tem je prvi ugotovil univerzalnost upravljanja, ki ima na vseh druzbenih podrocjih enako vlogo in deluje po
enakih birokratskih merilih (Predavanje pri predmetu javna uprava, 2002).
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druzbenih odnosih. Pomanjkljivosti so v birokratskem formalizmu, togosti, uradniski
brezdusnosti, prelaganju dela ter v nasprotju med hierarhijo in strokovnostjo.

Mnogi kritiki tako danes ugotavljajo, da Webrova teorija ni ve¢ primerna za danasnji cas
(Ferfila in drugi, 2002: 169). Birokratski nafin prehaja v ucinkovitej$i menedzerski nacin
upravljanja, kjer menedZer za razliko od birokrata ni ve¢ pasiven izvajalec predpisov, ampak
je inovativen in pri svojem delovanju potrebuje bistveno ve¢ maneverskega prostora (Zurga,
2001: 26).

3.4.2 Novi javni menedZment posega na fundamentalne principe tradicionalne
administracije

Danes, ko govorimo o transformaciji javnega sektorja v naprednih drzavah imamo v mislih
predvsem prehod iz tradicionalnega modela javne administracije, ki je prevladoval v vecini
dvajsetega stoletja v fleksibilen, trzno usmerjen javni menedzment. Nova paradigma posega
direktno na fundamentalne principe tradicionalne javne administracije. Eden izmed teh
fundamentov je birokracija, s katero so vlade organizirale svoje delovanje v obliki hierarhije.

Birokracijo se je dojemalo kot najboljsi nacin dela in procedure, ki je temeljil na manualnem
delu uradnikov. Princip, po katerem je delovala, je bilo birokraticno zagotavljanje storitev in
dobrin, kjer je drzavna uprava imela vlogo direktnega dobavitelja dobrin in storitev. Obstajalo
je splosno prepri¢anje med upravniki v politicno-administrativni dihotomiji, da so lahko
politi¢ne in administrativne zadeve locene. Uprava naj bi obstajala kot instrument, ki bi
izvrSeval navodila, medtem pa naj bi bile vse naloge politike in strategije v domeni
politi¢nega vodstva. Motivacija vsakega posameznega javnega usluzbenca je bila zbrana pod
imenom javnega interesa in verjelo se je, da se javne storitve zagotavlja nesebi¢no. Javno
upravo se je dojemalo kot posebno vrsto aktivnosti, ki je zahtevala profesionalno, nevtralno in
anonimno birokracijo z zivljenjsko zaposlitvijo in z zmoznostjo sluziti kateremu koli
politicnemu gospodarju enako. Naloge, ki jih je opravljala javna uprava (administracija) so
bile administrativne v dobesednem smislu, in sicer se je sledilo navodilom drugih, brez
osebne odgovornosti do rezultatov (Hughes, 2003: 1).

Ta dejstva se danes spreminjajo. Zagotavljanje dobrin in storitev preko birokracije ni edini
nacin zagotavljanja javnih dobrin in storitev, saj drzavne uprave lahko delujejo indirektno
skozi podruznice, regulacije in pogodbe. Politicne in upravne zadeve so se kljub prepri¢anju o
strogi loCitvi administracije in politike v resnici vedno prepletale in tako loc¢itev med politiko
in upravo ni bila nikdar realnost.” Birokracija je javne usluzbence oblikovala v izvajalce
nalog, ki so ostajali brez inovativnosti. Prav tako pa obstaja problem v povezovanju
birokracije in demokracije, saj racionalnost, skrivnostnost, rigidnost in hierarhija niso
zdruzljive s pojmom demokracije. Napredek tehnologije, kjer birokracija ni ve¢ potrebna, ter
sprememba birokracije v rigidno, preve¢ formalizirano in prav ni¢ elitno formo so problemi,
ki jith Weber ni predvidel. Zaposlitev za celo Zivljenje danes ni ve¢ smiselna, organizacije
morajo odpuscati neefektivne delavce in jih menjati s konkuren¢nejSimi. Birokracija
neefektivnih delavcev ni odpusScala, napredovanje je potekalo po nacelu senioritete, smoter

1% Politi¢no formo od upravne forme ali politika od administratorja (javnega usluzbenca) ni bilo mogoce nikdar
razmejiti. Poznana in mozna je bila samo groba delitev, zdruzena v tocki, ki je opredeljevala kaj in kje so
upravne sluzbe in kje politi¢ne sluzbe. V realnosti je delitev uprave in politike tezko izvedljiva, ali kot pravi
Peters (v Hughes, 2003: 21), da politika ne more biti lo¢ena od uprave. Delo javnih usluzbencev mora biti
kot fundamentalno politi¢no, vendar hkrati ne nujno strankarsko politicno (Peters v Hughes, 2003: 33).
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uprave kot »sluziti narodu« pa je kaj kmalu zamajal temelje politine nevtralnosti in z njo
povezane zanesljivosti in odgovornosti, saj je sluziti narodu pomenilo sluZenje izvoljeni vladi
(Hughes, 2003: 33-35).

3.4.3 Novi javni menedZment v primerjavi s tradicionalno administracijo

V letih 1980 in 1990 se je pojavil novi menedzerski pristop v javnem sektorju kot odziv na
nezadovoljiv tradicionalni model administracije. Kamarck (v Hughes, 2003: 44-45) pravi, da
je bil konec dvajsetega stoletja v javni upravi revolucionaren v enakem smislu, kot je bil
Webrov model birokracije v devetnajstem stoletju. Ne glede na to, kako se model imenuje (po
svetu ima razli¢na imena), gre za model, ki predstavlja konkurenco birokratskemu modelu.
Predstavlja odmik od klasi¢ne birokracije, javne organizacije oblikuje v fleksibilnejSe forme,
predvideva jasno zacrtane cilje organizacij in ¢loveskih virov ter omogoc¢a merjenje dosezkov
skozi performance indikatorje. Prav tako je veC sistematicnega vrednotenja programov kot
prej in seveda vec vrednotenja doseganja ciljev vlade. Poudarja se geslo »bolj vodenje kot
veslanje« in se zavzema za trend zmanjSevanja upravne funkcije skozi privatizacijo in
pogodbeni menedzment (Hughes, 2003: 45).

Administracija je ozji in funkcijsko bolj omejen pojem kot menedzment, ¢e upoStevamo
dejstvo, da sprememba javne uprave v javni menedzment pomeni veliko spremembo v teoriji
in funkciji. Besedi sta si blizu v pomenu, vendar hkrati tudi zelo razli¢ni v semanti¢nem
smislu. Prva znacilna razlika je v drugacni vlogi menedzerja od javnega administratorja v
birokraciji.*” Termina administracija in menedZment nista sinonima, niti nista sinonima njuni
aplikaciji v javnem sektorju.”’ Javna administracija je dejavnost sluzenja javnosti in javni
usluzbenci izvajajo politiko, ki jim jo narekujejo drugi. Ukvarja se s procedurami, s
prevajanjem politike v dejanja. MenedZzment vsebuje administracijo, ampak poleg tega tudi
organizacijo za dosego ciljev z maksimalno ucinkovitostjo, prav tako odgovornost za
rezultate. Ta dva elementa nista nujno prisotna v administraciji. Javna administracija se
osredotoCa na proces, procedure, dostojnost, to¢nost, primernost, medtem ko menedzment
vsebuje Se mnogo vec (Hughes, 2003: 6-7).

Tabela 3.2: Modela klasi¢nega in novega javnega menedZmenta

Klasi¢ni model javnega upravljanja Model novega javnega menedZmenta
(ang. Public Administration) (ang. New Public Management)
pravila cilji in rezultati

zakoniti postopki ucinkovitost dela

predvidljivost okolja prilagoditev okolju

odgovornost usmeritev k rezultatom

Formalizem (primeri) inovativnost

odprtost tajnost

pritozbe: s pogajanjem z odpovedjo

2% Oxfordski slovar definira administracijo kot dejanje upravljanja in izvr$evanja ukazov po dologenih navodilih
in administratorja kot osebo, ki upravlja zadeve, ki so povezane z izvrSevanjem. Medtem ko je beseda
menedzment definirana kot vodenje, nadzorovanje zadev poteka po posameznih korakih in je prevzemanje
odgovornosti za rezultate (Vir: Wikipedija, prosta enciklopedija, http://sl.wikipedia.org/wiki/Slovar(6.2.2005).

2! Latinska osnova teh dveh besed kaze na signifikantne razlike. Administracija izhaja iz besede »ministrare,
kar pomeni sluziti, krmariti; menedZzment izhaja iz besede »manus«, ki pomeni kontorlirati, nadzorovati z
roko. Glavna razlika je v/med »sluziti« in »kontrolirati ter dosegati rezultate« (Vir: Wikipedija, prosta
enciklopedija, http://sl.wikipedia.org/wiki/Angle%C5%A1%C4%8Dina.(6. 2. 2005).
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zakonitost uspesnost
profesionalnost, lojalnost zadovoljevanje osebnih interesov
javni interes, javna korist dobicek

(Vir: Lane, 1995: 195)

Novi javni menedZzment prinaSa nove nacine upravljanja javnega sektorja. Naschold
(v Brezovsek, 2004: 180) navaja naslednje nacine:
- produktna organizacija s procesno verigo namesto funkcionalne delitve dela,
- pogodbeni menedzment in avtonomija namesto hierarhije,
- naravnanost k uporabnikom namesto prevlade ponudnika,
- strateSki menedzment kot dopolnilo vladavini prava in pravil.

Slika 3.4: Prehod od tradicionalnega upravljanja k novemu javhemu menedZmentu

Visoko A

Tradicionalna
Predpisi kot javna uprava
omejitev
managementa pri
organizaciji,

financah in kadrih

Novi javni

management
Nizko g

Nizko Visoko >

Stopnja izoliranosti
javnega sektorja od zasebnega
(usluzbenci, strukture, metode)

(Vir: Brezovsek, 2004: 181)

3.4.4 Nova paradigma NUJS

Ko opazujemo spreminjanje trendov v razvoju javnega sektorja, lahko opazimo, da so si ideje
med seboj podobne. Prav zaradi tega lahko govorimo o novi paradigmi upravljanja javnega
sektorja oziroma o prehodu od birokratskega administrativnega k novemu upravljanju in
menedzmentu javnega sektorja. Pri tem ni bistvena podobnost izvajanih ukrepov in metod,
temve¢ osnovno hotenje izboljSati delovanje javne uprave v smislu u€inkovitega in manj
potratnega telesa. Reforme NUJS sovpadajo v nekaterih skupnih tockah. Skupni so jim
predvsem identi¢ni temeljni vzroki za reforme v smislu NUJS, ki se nanasajo na finan¢no
krizo ter evropsko integracijo. Vsa reformna prizadevanja so imela moc¢no politicno podporo,
posamezni ukrepi in programi so medsebojno povezani in se stalno nadgrajujejo. Pri iskanju
enotnih smernic razvoja pa ne smemo spregledati razlik med drzavami, ki ustvarjajo
razli¢nost reform v javnem sektorju (Ferfila in Kovac, 2000: 191).
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Zadnja tri desetletja je novi javni menedzment v nenehnem vzponu. Vendar pa se odpirajo
tudi vpraSanja, konkretno povezana z modernizacijo javnega sektorja, in sicer ugotavljanje
potreb po spremembah meja reform. Vprasanja so povezana predvsem s stopnjo, do katere so
reforme potrebne, in kdaj gre pri reformiranju le Se za uveljavljanje partikularnih ekonomskih
interesov mo¢nih posameznikov. Pomembno pa bo tudi razmisliti o povezavi restrukturiranja
in ukrepov politike upravljanja kadrovskih virov ter stopnji potrebne de/centralizacije.

3.5 MODELI NOVEGA JAVNEGA MENEDZMENTA

Ferlie, Pettigrew, Ashburner in Fitzgerald (v Zurga, 2001: 53—57) navajajo tipologijo vsaj
Stirth modelov NUJS :

1) Model ucinkovitosti: Za model ucinkovitosti je znacilen povecan finan¢ni nadzor ter
jasno dolocanje ciljev in centralen nadzor nad njihovim izvajanjem, merjenje
ucinkovitosti, tako financne kot strokovne. Za model je znacilno tudi dolocanje
standardov, poudarek pa je predvsem na odzivnosti na zahteve uporabnikov. Pri tem
modelu gre za deregulacijo delovnega trga ter prenos moci s stroke na menedzment.

2) Model decentralizacije: Model izhaja iz opazanja, da se je trend Sirjenja organizacij in
njihove hierarhi¢ne strukture do leta 1975 preusmeril v obratno smer, kar vodi k plos¢enju
organizacijske piramide, decentralizaciji strateSkega in proraCunskega odlocanja,
povecanemu sklepanju pogodb izven organizacije in k lo¢itvi majhnega strateskega jedra
in vecje izvajalske periferije s ciljem vecje organizacijske fleksibilnosti.

3) V iskanju odli¢nosti: Model poudarja vpliv medc¢loveskih odnosov in organizacijske
kulture, zavraca pa strogi racionalizem. Odli¢nost v javnem sektorju pomeni teznjo po
zmanjSevanju birokratske neucinkovitosti, oblikovanje vizije in ciljev, upoStevanje
uporabnikov, zmanjSevanje proracunov brez slabSanja kvalitete in inovativnosti.

4) Usmeritev k javnim storitvam, sluibi javni koristi: Model se pojavlja od konca
osemdesetih let, zaCetka devetdesetih let in je Se najmanj razvit. Ta model poudarja
zdruzevanje (a ne poenotenje) razvojnih idej javnega in privatnega sektorja, poudarjajoc
kombinacijo poslanstva javnih sluzb in uspeSnega privatnega menedZzmenta. Mocan
poudarek daje odgovornosti javnega sektorja napram uporabnikom. Model poudarja skrb
za kvaliteto storitev, vkljucitev uporabnikovih zahtev in vrednot v proces upravljanja.
Preferira izvoljene predstavnike pred imenovanimi. Model je skeptien glede uvedbe
trgov v javni sektor in bolj poudarja skrb za javno dobro pred rutiniziranim delom. Model
predvideva soupravljanje uporabnikov ter odgovornost javne uprave napram
uporabnikom.

3.6 SODOBNE METODE IN TEHNIKE MENEDZMENTA

Koncept NUJS ima podlago v modernih organizacijskih pristopih, od katerih ima
najpomembnejso vlogo celovito obvladovanje kakovosti (ang. Total Quality Management —
TQM) (Ferfila in drugi, 2002: 184). V organizacijah, tako zasebnih kot javnih, je eno izmed
najzahtevnejSih opravil odloCanje. MenedzZer je nenehno razpet med dobrimi in slabimi
odlocitvami, ki jih sprejema, posledice pa so tiste, na osnovi katerih lahko presoja kakovost
odlocitev. Da bi menedzer sprejemal ¢im boljSe odlocitve, je potrebno obSirno menedzersko
znanje, tim sodelavcev in poznavanje sodobnih metod za vec¢jo u¢inkovitost menedzmenta.
Pecar (2001: 25) navaja nekaj sodobnih metod za vecjo ucinkovitost menedZzmenta:
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e menedzment celovite kakovosti (ang. Total Quality management — TQM),

e statisti¢na kontrola procesov (ang. Statistical Process Control — SPC),

e zgledovanje »bench marking« (sistemati¢na primerjava internih in eksternih
kazalcev in informacij o poslovanju in delovanju procesov),

e management performanse (ang. Performance Management — PM),

e prenova/izboljSanje procesov (ang. Process Reengineering — Inovation and
Improvement).

Vse te metode so med seboj tesno povezane. Pretezno so v funkciji razvoja kakovosti in
omogocajo uporabo na podro¢ju javne uprave. »Bistvo njihove vsebine je v analiticCnem
proucevanju in stalnem izobrazevanju procesov, ki morajo biti usklajeni tudi z zahtevami
uporabnikov« (Pecar, 2001: 25). Seveda pa so za proucevanje in izboljSanje organizacijskega
delovanja v javni upravi potrebni tudi celoviti in na relevantnih meritvah temeljeci sistemi
podatkov in informacij. Prav tako je potrebno izboljSave prilagoditi zahtevam uporabnikov in
hkrati primerno usposobiti nove javne menedZzerje, ki se bodo odlocali na osnovi predhodnih
analiz in ne bodo odvisni od politicne mo¢i odlocevalcev (Pecar, 2001: 25).

3.6.1 Menedzment celovite kakovosti (TQM)

MenedZment celovite kakovosti so razni avtorji interpretirali razli€no. Nekateri so trdili, da je
menedzment celovite kakovosti pristop k motiviranju s ciljem izboljSati storitve za zunanje
uporabnike, spet drugi so v TQM videli osredotoCanje na interno usposabljanje kot sredstvo
motiviranja zaposlenih, ki ponuja zaposlenim orodja za uspesno izboljSanje dejavnosti (Pecar,
2001: 25). »Vendar je management celovite kakovosti ve¢ kot le usposabljanje in timsko delo,
postati mora orodje za samoucenje (razvoj) vsake organizacije. Management celovite
kakovosti zahteva nov pristop za osredotoCanje na procese in preusmeritev poslovnih
prizadevanj ter izpostavitev organizacijskih vpraSanj, ki presegajo obiCajne pristope
zagotavljanja izdelkov in storitev« (Pecar, 2001: 25). TQM zahteva »samouceco
organizacijo«, ki se kontinuirano izboljSuje, njen cilj je na najboljsi nacin proizvajati najboljse
izdelke ali storitve, hkrati pa poudarja pomen vsakega zaposlenega v organizaciji (Pecar,
2001: 29). Mnogi avtorji so v kasnejSem razvoju TQM priceli poudarjati pomembnost
uporabnika. Tako Deming (v Pecar, 2001: 28) pravi da » /p/oslovni proces se zacne z
uporabnikom. Ce se dejansko ne pri¢ne z uporabnikom, se prepogosto nesre¢no konéa z
uporabnikome«.

3.6.2 Statisticna kontrola procesov

Metoda statisti¢ne kontrole procesov je tesno povezana s sistemi zagotavljanja kakovosti in je
orodje za analizo, diagnozo ter prognozo procesov v posamezni organizaciji. Menedzerji se v
organizacijah soo€ajo s problemom poznavanja vsebine procesov in variacij ter kaj te
variacije povzro¢a. Za razumevanje procesov potrebujejo Stevilne informacije, saj se le na
podlagi kvalitetnih informacij, njthovem selekcioniranju in na podlagi sistema meritev lahko
lotijo celovite faze odlocanja oz. reSevanja problemov z namenom sprejeti najprimernejse
ukrepe (Pecar, 2001:37). »Bistvo statisti¢ne kontrole procesov ni toliko v statisti¢ni kontroli
kot v smislu razvoja konkuren¢nosti« (Pecar, 2001: 38).
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3.6.3 Zgledovanje — »bench marking«

»'Bench marking' predstavlja vsebino, ki jo povzemajo organizacije, ki se zelijo stalno
analizirati, opazovati svoje delovanje in interne procese in kontinuirano uvajati izboljSave na
osnovi celovitih primerjalnih analiz« (Pecar, 2001: 38). 'Bench marking' temelji na celovitih
meritvah performanse in zajema primerjavo rezultatov ter procesov, ugotavlja najboljSe
izvedbe in vzpodbuja izboljSave procesov. Pri tej metodi organizacija poisce organizacijo, ki
je zelo dobra oz. najboljsa v dejavnosti, ki jo izvaja tudi sama, in jo natancno preuci. Nato se
naredi plane za izboljSanje delovanja organizacije, se jih uvede v prakso in nadzira
uresni¢evanje ter doseganje rezultatov. Za razliko od menedzmenta celovite kakovosti 'Bench
marking' vsebuje tudi zunanjo primerjavo, ki je temeljni predpogoj konkurencnosti (Pecar,
2001: 38).

3.6.4 MenedZment performanse

»Management performanse predstavlja podaljSano in poglobljeno vsebino managementa

za doseganje ciljev (management by objectives — MBO«(Pecar, 2001: 40). Menedzment
performanse daje poudarek relaciji menedzer : zaposleni (delavec). Zajema stalno
komunikacijo med menedzerjem in vsakim zaposlenim za razjasnitev delovnih nalog z
namenom stalne izboljSave performanse. Performanse v tem smislu pomeni uspeSnost,
kakovost, ucinkovitost, produktivnost. Menedzment se ukvarja predvsem z vprasanjem, kako
izboljSati performanse sistemov. V teh sistemih sta posebej pomembna dva sistema: stroji
(tehni¢na oprema) in ljudje (zaposleni). MenedZzment performanse se ukvarja s postavljanjem
delovnih ciljev zaposlenih in stalnega spremljanja uspesnosti njihovega uresni¢evanja.
Ukvarja se z aktivnostmi celotnega sistema produkcijskega okolja, ki so potrebne za
transformacijo inputov v outpute z dodano vrednostjo (Pecar, 2001: 41).

3.6.5 Prenova/izboljSanje delovnih procesov

Prenova delovnih procesov je bolj znana v privatnem sektorju. Podjetja prenovo delovnih
procesov izvajajo zaradi pritiskov konkurence. Ta metoda zahteva in zdruzuje procesno
gledanje razlicnih strokovnjakov na poslovanje in uvajanje novosti v klju¢ne procese, ki
ustvarjajo nove potenciale za zmanjSanje stroskov in porabe Casa, izboljSujejo kakovost in
povecujejo fleksibilnost pri doseganju strateskih ciljev. »Procesna usmeritev zajema:
obravnavo strukture, osredotocenje na cilj, upoStevanje norm in standardov, meritve
uspesnosti, analizo interesno vklju¢enih in pri¢akovanja uporabnikov« (Pecar, 2001: 45).
Skozi leta se je razvilo ve¢ vrst prenove procesov. Tako poznamo: inoviranje procesov —
Process inovation (razvoj HRM — Human resource management) v poznih 80. letih, razvijanje
procesov na novo — Process reengeniring (zdruZzitev IT — Informacijske tehnologije in HRM)
v poznih 90. letih, zasnova procesov na novo — Process redesign (z vkljucitvijo IT) v zgodnjih
80. letih, izboljSanje procesov — Proces improvment (upostevanje koristnih predlogov)
lastnost ucece organizacije (Pecar, 2001: 45). Tako izboljSanje kot inoviranje procesov
zahteva spremembe v kulturi organizacije. Pozornost je potrebno usmeriti na operativno
delovanje (performanso), z meritvami inputov, procesov, outputov in rezultatov. Pomembni
komponenti sta tudi samostojnost in z njo povezana samokontrola, ki sta skupaj z Ze naStetimi
lastnostmi pomembni lastnosti, ki oznacujeta glavne spremembe v kulturi. Vse izboljSave in
inovativne spremembe procesov pa je potrebno vkljucevati v tehnike menedZzmenta popolne
kakovosti — TQM. IT predstavlja, ¢eprav je kot klju¢ni resurs v poslovnem svetu prisoten
komaj Stirideset let in je najmanj poznan, najvecji potencial za radikalno izboljSanje procesov
poslovanja (Pecar, 2001: 49).
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4. NUJS PO POSAMEZNIH PODJETNISKIH NACELIH

Osborne in Gaebler (Reinventing Government) sta oblikovala tip preoblikovanja vladnega
sektorja in navedla 10 glavnih nacel NUJS, ki sestavljajo koncept celovitega obvladovanja
kakovosti v javnem sektorju:

1) usmerjanje namesto izvajanja,

2) usmerjenost k uporabnikom,

3) poslanstvo in strateski menedzment,

4) naravnanost k rezultatom, uspesnost in uc¢inkovitost dela,
5) ekonomicnost,

6) avtonomnost in delegiranje,

7) decentralizacija,

8) konkurencnost,

9) preventivno in proaktivno delovanje,

10) trziSce in trznost.

4.1 USMERJANJE NAMESTO IZVAJANJA — LOCITEV STRATESKE IN
OPERATIVNE FUNKCIJE UPRAVE

Prvo nacelo NUJS poudarja usmerjanje kot primarno nalogo javne/drzavne uprave. Avtorja
Osborne in Gaebler (v Kovac, 2000: 281) sta usmerjanje opredelila kot skupek dejavnosti
ugotavljanja javnih potreb, oblikovanja reSitev za njihovo zadovoljevanje, zagotavljanja virov
in izvajalcev ter vrednotenja programov. Uprava bi morala biti bolj nosilec usmerjanja in ne
toliko izvajalec javnih storitev.”* Locitev politicno-strateSke in operativne funkcije uprave
pomeni poudarjanje usmerjevalnih nalog uprave za razliko od golega izvrSevanja odlocitev
(Kova¢, 2000: 281). Izvajanje nalog (operativha raven) naj bo prepusCena javnim ali
zasebnim subjektom na podlagi konkurenéne prednosti (Osborne in Gaebler v Ferfila in drugi,
2002: 207).

Da bi bila locitev teh dveh pojmov lazja, je potrebno definirati nosilce usmerjevalne in
izvajalske funkcije, ker obeh le eni ali drugi ne morejo obvladati. Potrebno je prerazporediti
pristojnosti, in sicer tako, da bo politi¢na, institucionalna ali strateSka raven uprave opravljala
usmerjanje, operativna pa izvrsilno funkcijo in del izvajanja javnih storitev (Osborne in
Gaebler v Ferfila in drugi, 2002: 207).

»Tiste vlade, ki se orientirajo na usmerjanje, sprejemajo vec politiénih odlocitev, socialne in
ekonomske institucije postavljajo v aktivnejSo vlogo, lahko so tudi aktivnejse na podrocju
regulacije, vsekakor pa ne zaposlujejo ve€ in ve¢ usluzbencev, ker izvajanje prepustijo drugim
organizacijam« (Osborne in Gaebler v Ferfila in drugi, 2002:207). Usmerjanje je pomembno,

22 podobno ugotavlja tudi Stanonik (2000: 303), ko pravi, da » /b/eseda vlada pomensko izhaja iz grike besede,
ki v prevodu pomeni usmerjati/upravljati. Naloga vlade je torej biti katalizator in spodbujevalec tako
odkrivanja, definiranja problema kot tudi zagotavljanja potrebnih javnih in privatnih resursov za njihovo
reSevanje /.../ uprava mora zagotoviti sprejemljivo raven njihovega izvajanja v komplementarnem odnosu
tako ponudnika kot uporabnika, ki se odraza v obojestranskem zadovoljstvu«.
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ker zahteva od (vodilnih) javnih usluzbencev, da razmisljajo generalno in ne specialisticno
glede na posamezna podro¢ja. Usmerjanje bi prineslo po mnenju Kovaceve (v Ferfila in
drugi, 2002: 207) »/.../ razbremenitev stroke s politiko, fleksibilnost uprave, uvajanje
strateSkega poslovnega razmisljanja, uvedbo trznih mehanizmov in vecjo iniciativo, pa tudi
delovno odgovornost zaposlenih«.

4.2 USMERJENOST K UPORABNIKU - UPRAVA V SLUZBI LJUDI
4.2.1 Koncept usmerjenosti k uporabnikom

Eno izmed najaktualnejSih nacel, predvsem v zadnjem Casu, je odgovor na vpraSanje, kako
¢im bolje priblizati javno upravo uporabniku. Vse bolj druzbeno zazeleno je, da bi bila javna
uprava prijazna in ucinkovita, pri tem pa bi presegla tradicionalno definicijo kakovosti, ki je
poudarjala skladnost med pricakovano in dobljeno storitvijo (Virant, 2003: 68).

Uprava obstoji zaradi uporabnikov in ne obratno, zato koncept usmerjenosti k uporabnikom
predvideva drzavljane kot sooblikovalce javnih politik. Da bi posameznik zmogel sodelovati
pri formiranju javnih politik, je potrebna predhodna informiranost (Ferfila in drugi, 2002:
208).

Zahteve strank in uporabnikov javne uprave z razvojem tehnologije, modernizacije in
globalizacije postajajo vse vecje. Bistvo nacela usmerjenosti k strankam je izpolniti
pricakovanja stranke v opredeljenem casu, kakovostno in s primernim odnosom do nje.
Usmerjenost k strankam pa zahteva tudi drugacno organizacijo delovnega procesa, kar
navadno vodi v spremembe v organizacijski strukturi. Organizacijska struktura naj bi bila ¢im
fleksibilnejsa, da bi se lahko lazje in hitreje odzivala na spremembe v okolju. Usmerjenost k
strankam v delovanje organizacije vnaSa tudi elemente notranje in zunanje tekmovalnosti
(Zurga, 2001: 51).

Seveda pa javna uprava kljub temu, da spodbuja programe, ki se oddaljujejo od
birokratiénega upravljanja, in tezi k prijaznosti ter odpravljanju administrativnih ovir,
postavlja realisticne meje, ki jih zahteva javni interes. Ob prizadevanju za povecanje
zadovoljstva uporabnikom je potrebno upoStevati tudi posebnosti javne uporabe, saj
zadovoljstva uporabnika ne smemo postavljati pred javni interes. Zato javna uprava svojo
kakovost izkaze tudi na nacin, da uporabnika ne zadovolji. Prav tako se ne da zadovoljstva
strank povecati na racun prekomerne obremenitve javnih usluzbencev. Nezadovoljstvo
javnosti z delovanjem javne uprave se povec€uje, s tem pa se povecujejo tudi pritiski na
politicne stranke in vlado. Vlada zato z obvezujo¢imi standardi in predpisi usmerja upravne
organe k uporabniku. Pomembno je, da obstaja posluh za dobre ideje iz prakse ter pravi
trenutek, ko se te ideje pretvorijo v obvezen standard (Virant, 2003: 69).

Vse bolj pa se potrjuje dejstvo, da je duh NUJS potrebno vgraditi ne samo v razmisljanje

javnih usluzbencev, temvec tudi politikov, saj pride (ne)naravnanost k uporabnikom do izraza
ze v fazi priprave in presoje predloga zakona (Ferfila in drugi, 2002: 211).
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4.2.2 Kakovost upravnega dela in javnih storitev

Kakovostna storitev je storitev?, ki opravi tisto, za kar je predvidena, in se odziva na potrebe
uporabnika. Kakovost je proces in ne produkt in pomeni skupek tehni¢nega vidika,
funkcionalnega in prestiznega vidika. Pomembno je, da se z vidika strokovnjakov,
uporabnikov in nevtralne tretje stranke poskusa dolociti kazalce kakovosti (Van Walsum v
Ferfila in drugi, 2002: 212).

Nacelo usmerjenosti k uporabniku v smislu kakovosti storitev zajema vec ciljev. Storitve
javne uprave morajo biti uporabnikom prostorsko in ¢asovno dostopne, kar pomeni, da se
storitev opravi s ¢im manj zamude Casa, s ¢im manj fizicnega premikanja in se ¢im vec
storitev lahko pridobi na enem mestu. Vecjo dostopnost dosezemo z zagotavljanjem storitev
preko interneta, s fizi€nim priblizevanjem upravnih sluzb prebivalcem, skrajSevanjem
Cakalnih vrst, skrajSanjem rokov izdelave in vrocitve, z odpravljanjem krajevnih ovir, s
povecevanjem obsega uradnih ur in podobno. Storitve morajo biti cenovno sprejemljive. Ker
javna uprava nastopa monopolno, uporabnik ne more primerjati cene s cenami drugih
ponudnikov. Storitev mora biti tudi ¢im enostavnejSa, kar pomeni, da javna uprava ¢im manj
posega v Clovekovo Zivljenje in da so administrativni procesi ¢im bolj poenostavljeni, seveda
ob nespremenjeni stopnji zasCite javnega interesa. V okviru poenostavljanja je potrebno
poudariti tudi poenostavitev placila, ki je Sibka tocka javnega sektorja (Brezovsek, 2004: 202—
206).

Naslednji element usmerjenosti k uporabniku so kakovostne informacije o upravnih storitvah,
ki morajo biti za uporabnika pregledne, uporabne in dostopne na ¢im veC nacinov.
Pomembna je tudi zanesljivost, ki je povezana z nacelom predvidljivosti in pravne varnosti.
Velikega pomena je kakovost osebnega stika. Cloveski, razumevajoé in neoblastniski odnos
do stranke pogosto odtehta vse slabosti na ostalih podro¢jih. Javna uprava mora biti odzivna,
kar pomeni, da uposSteva mnenje njenih strank in se na ta mnenja tudi odziva. Zlasti primerna
sta dva mehanizma merjenja, in sicer metodicno in periodiéno merjenje zadovoljstva
uporabnikov in zbiranje konkretnih kritik, pripomb, predlogov in tudi pohval. Za zadovoljstvo
uporabnikov pa so pomembni tudi primerni in urejeni poslovni prostori (Brezovsek, 2004:
202-2006).

Zvisevanje kakovosti je potrebno spremljati predvsem z uvajanjem standardov in mer,
podeljevanjem nagrad in priznanj, izobrazevanjem in usposabljanjem, komuniciranjem ter
pozitivnim zgledom vodstva (Verbic, 1994: 106—-107). V javnem sektorju sta najSirSe sprejeta
evropski model poslovne odli¢nosti ter standardi ISO 9000. Standardi ISO 9000 so namenjeni
oblikovanju politike kakovosti kot dela dolgoroCne strategije organizacije. S standardi se
ugotavlja skladnosti rezultatov z uporabniskimi potrebami in pricakovanji preko inStrumentov
nacrtovanja, zunanjega nadzora in dokumentiranja procesov. Evropski model iskanja
odli¢nosti je namenjen ugotavljanju uspesnosti organizacije z vidika procesov in rezultatov ter
identifikaciji podrocij, potrebnih izboljSave. Zadovoljstvo uporabnikov in zaposlenih ter vpliv
na druzbo sta posledica vodenja na podlagi strateske politike upravljanja zaposlenih, virov in
procesov, kar kon¢no vodi v odli¢nost poslovnih rezultatov. Glavni kriterij uspeSnosti so:
vodenje, upravljanje virov, upravljanje zaposlenih, zadovoljstvo uporabnikov, vpliv na
druzbo, poslovni rezultati, zadovoljstvo zaposlenih (Ferfila in drugi, 2002: 213-214).

2 po Verbicu (1994: 65-69) so determinante kakovosti urejenost, zanesljivost, odzivnost, strokovnost,
ustrezljivost, verodostojnost, varnost, dostopnost, komuniciranje in razumevanje strank.
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4.2.3 Informacijska tehnologija (IT)

Upravni sistemi v vseh drzavah si prizadevajo, da bi s prvinami novega javnega menedzmenta
uresniCili zahteve in prizadevanja po sodobnejsi, odzivnejSi in predvsem cenejSi upravi.
Sodobna informacijska tehnologija, ki se v upravi hitro $iri, ponuja resitve v smislu prenove
procesov v upravi, njihove informatizacije in vklju¢evanja v sodobne integracijske tokove
(Zurga, 2001: 59).

Z informacijsko tehnologijo (v nadaljevanju IT) navaja Kovaceva (v Ferfila in drugi, 2002:
215) »/.../ navadno mislimo na hitrejSo in boljSo obdelavo podatkov, hitrejSo in manj
hierarhi¢no komunikacijo med zaposlenimi in do uporabnikov, skratka na decentralizacijo s
centralizacijo osrednjih funkcij sistema«. Podobno kot Kovadeva tudi Zurga (2001: 59)
ugotavlja, da vse to omogoca decentralizirano in distribuirano procesiranje podatkov in
informacij, kar omogoca prenos odgovornosti za podatke in informacije tja, kjer so nastali.
Hkrati pa omogoca  tudi njihovo vkljucevanje in usklajevanje, in s tem podpira
decentralizacijo in ploS¢enje organizacijske strukture. Informacijska tehnologija tudi podpira
nove nacine dela, kot so npr. delo v skupinah, delo na oddaljenih lokacijah, omogoca lazje
komuniciranje in pretok dokumentov. IT z informatizacijo procesov omogoca in podpira
uresnicevanje opredeljene strategije in postavljenih ciljev. IT hkrati pomaga pri nacrtovanju in
opredeljevanju strategije, saj podpira uresni¢evanje ciljev in tudi spremljanje njihovega
uresnicevanja.

Kakovost javne uprave pomeni tudi demokraticen odnos uprave do uporabnikov. Toplisek (v
Ferfila in drugi, 2002: 215) ugotavlja, da je za demokraticnost druzbe pomembna tudi
politika, ki mora za demokraticno informacijsko druzbo poskrbeti v demokraticnem
sodelovanju z upravo. Le tako IT lahko pomeni odprtost, prijaznost do drzavljanov in njihovo
sodelovanje pri javnih zadevah.

Informatizacija uprave sicer prinaSa mnoge prednosti, vendar pri tem ne smemo zanemariti
dejstva, da prinasa tudi slabosti. Preskar (v Ferfila in drugi, 2002: 215) med pozitivnimi
ucinki, ki jih izpostavlja, navaja »/.../ dostopnost do podatkov, hitrejsi pretok informacij in s
tem hitrejSe reSevanje zadev, azurnost, transparentnost, racionalizacijo delovnih procesov,
moznost uporabe viska ¢asa za dodatno usposabljanje, moznost ustanovitve one-stop-shop.
Vendar pa ima informatizacija tudi Sibke toc¢ke, najbolj opazne so: odtujenost medcloveskih
odnosov, industrijska obravnava ljudi, prevelika koli¢ina informacij, zlorabe varstva osebnih
podatkov«. Kovaceva (v Ferfila in drugi, 2002: 215) kot negativne ucCinke navaja
nekompatibilnost opreme, zahtevano visoko raven vzdrzevanja in servisiranja, odvisnost
upravnega dela od tehnologije, pogoste organizacijske spremembe in varstvo zasebnosti.

Informacijska podpora prinasa mnoge prednosti in ob tem je izrednega pomena organiziranje
informacijskih tokov, saj se prvine novega javnhega menedzmenta mocno nanaSajo na
komunikacijske procese (Reinermann v Zurga, 2001: 60). Vpetost v tak sistem pogojuje in
omogoca zavedanje o pripadnosti organizaciji in zavedanje o tem, da je vloga posameznika v
njej spremenjena (Zurga, 2001: 60). Ena glavnih znadilnosti upravnih sistemov je
procesiranje informacij, in zato imajo delovna mesta v drZzavni upravi izrazito informacijsko
naravo (Banovec v Zurga, 2001: 61). Javna uprava se tako nahaja v centru informacijskega
mehanizma drzave in kot ugotavlja Setnikar-Cankarjeva (v Zurga, 2001: 62) »/.../ zaznava,
sprejema in predeluje informacije in na njihovi podlagi pripravlja odlocitve za potrebe vsega
sistema. Na tej podlagi delujejo in odloCajo vsi organi drzave — na zakonodajni, izvrsilni
(vladni) in upravni ravni«.
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»Informacija je postala pomemben produkcijski faktor in gibalo gospodarstva«, opaza Zurga
(2001: 64). Informacije, s katerimi razpolagajo javna in tudi zasebna podjetja, zagotavljajo
konkuren¢no prednost, saj vecji ko je delez informacije, vsebovan v strukturi izdelka ali
storitve, bolj se lahko niZajo strodki izdelave izdelka oz. zagotavljanja storitve (Zurga, 2001:
63-64). Pomembno pa je opozoriti tudi na pojem informacijske druzbe ki, kot pravi Gualtier
(v Zurga, 2001: 66), »/.../ oznatuje hitro razrai¢anje rabe informacijskih in
telekomunikacijskih tehnologij skupno s socialnimi, politi¢nimi, kulturnimi in gospodarskimi
vplivi, ki jih imajo na druzbo, vlade in gospodarstvo«.

4.2.3.1 Vloga informacijske tehnologije

Informacijska tehnologija vpliva na strategijo organizacije, saj IT izvaja strategije in uvaja
nove strategije poslovnega sistema, vpliva tudi na cilje poslovnega sistema in njegovo
zgradbo. Informacijska tehnologija pa vpliva tudi na javni menedzment, saj menedZerji
procesirajo informacije. Da lahko obves¢ajo druge, morajo najprej prejeti informacije. Ker so
od ocene in preucitve vhodnih informacij odvisne informacije, ki jih menedzer posreduje
drugim, le-ta potrebuje znanje, ki zadeva tudi legalnost in koristnost teh informacij. Naloga
menedzerjev je tudi upravljanje informacij, kar pomeni oblikovanje in nadzor informacijskega
sistema, ki temelji predvsem na merilih zanesljivosti, pravocasnosti, vsestranskosti, jasnosti,
prijaznosti do uporabnikov, u¢inkovitosti, uspesnosti, ergonomicnosti idr. Opazen pa je tudi
vpliv informacijske tehnologije na oblikovanje politik in demokratizacijo. Vpliv sicer ni
neposreden, ampak poteka preko drugih dejavnikov, kot so socialni in kulturni razvoj,
prednostne naloge vlade, politi¢na volja in ustroj institucij. IT vpliva na glavne udeleZence
procesov dolo¢anja politik. Bolje obvesceni mediji mnogo vec spraSujejo, prav tako bolje
obvescene in med seboj tesno povezane interesne skupine lazje vplivajo na upravo. Tudi
lobisti in politicne stranke so se prilagodile rastoci informacijski druzbi in prevzele Stevilne
nove tehnologije za pridobivanje finan¢nih sredstev. Nove tehnologije omogocajo
plebiscitarno demokracijo in s tem povzrocajo pritiske na predstavniSko demokracijo in
zakonodajalce. IT lahko vpliva na pospeSitev elementov demokracije: pristojnosti, politicna
enakost, svoboda govora, zdruZevanja, obravnavanja in vloga manjin (Zurga, 2001: 70—73).

4.2.3.2 Elektronsko poslovanje v javnem sektorju in drZavni upravi

Elektronsko poslovanje je nacdin poslovanja, ki temelji na izrabi znacilnosti sodobne
informacijske tehnologije. V poslovanje udelezencev vnasa velike spremembe in pomeni
delitev (sharing) poslovnih informacij, vzdrzevanje poslovnih odnosov in izvajanje poslovnih
transakcij po telekomunikacijskih omrezjih (Zurga, 2001: 75). Elektronsko povezovanje
omogoca organizacijsko ter medorganizacijsko povezovanje, povezovanje strok ter zasebnih
in vladnih organizacij, velikih in majhnih organizacij, povezovanje organizacij in univerz ter
nasploh ima svetovne razseznosti povezovanja (Griar v Zurga, 2001: 75). Prav tako je danes
v ospredju tehnologija elektronskih trgov, in sicer vzpostavljanje stikov med kupci in
prodajalci z uporabo interneta ter razvoj novih storitev, kjer gre za nadomescanje klasi¢nega
izvajanja obstoje¢ih storitev z elektronskimi mediji (Zurga, 2001: 76).

4.3 POSLANSTVO IN STARTESKI MENEDZMENT
Razvoj javne uprave gre v smeri uveljavljanja menedzerskih nacel, ki zahtevajo strateski

pristop ter jasno opredelitev vlog in funkcij javne uprave. Zelo pomembno je, da so procesi
skrbno vodeni, sistemati¢no upravljani, ter da obstajajo za razvoj strateskih podrocij strateski
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cilji in ustrezne strategije za njihovo uresnicitev. Ker se strategije udejanjajo preko razvojnih
projektov, je zelo pomembno vzpostaviti integracijo med projektnim* in strateskim
menedZzmentom (Zurga, 2004: 9—-10).

Tako kot za organizacije v privatnem sektorju je tudi za organizacije javne uprave pomembna
opredelitev poslanstva oz. organizacijskega namena, in sicer kaj organizacija je oz. Zeli
postati, kaj po¢ne in komu zeli sluziti ter zakaj naj bi delala, kar dela (Drucker v Ferfila in
drugi, 2002: 218). Da bi organizacija lazje sledila svojemu poslanstvu, mora imeti svojo vizijo
oz. dolgoro¢no videnje organizacije o tem, kaksna Zeli biti in v kakSnem okolju, ki ga Zeli
soustvariti, ho¢e delovati. StrateSki menedZment pomeni upravljanje in vodenje na osnovi
splosno sprejete strategije. Ta strategija temelji na viziji in poslanstvu organizacije in je
usmerjena v uresnievanje zadanih ciljev. StrateSki menedZment je oznaka za dejavnosti
organizacije. Te obsegajo oblikovanje poslanstva, vizije, dolgoro¢niih nacrtov, doloCitev
kljuénih podrocij dela in indikatorjev pomembnosti, hkrati pa tudi opredelitve strateSkih
mejnikov, opazovanja in vrednotenja napredka, grajenja kulture in oblikovanja sistemskih
spodbud in nadzora (Ferfila in drugi, 2002: 219).

Bryson (1995: 4-7) strateSko nacrtovanje opredeljuje predvsem kot dejavnost, ki obsega
nacrtovanje in izvajanje ciljev organizacije. Da bi organizacija cilje lazje dosegla, potrebuje s
strani vodstva odlocitve, ki bodo organizacijo vodile v skladu z njeno vizijo in poslanstvom.
StrateSko nacrtovanje predvsem prinasa prednosti, povecuje ucinkovitost, krepi pa tudi
odzivnost. Menedzerji sprejemajo boljSe odlocitve, delavci pa bolje razumejo smoter
strategije in organizacije, sprejemajo odgovornost ter se zato z ve¢jo motiviranostjo lotevajo
dodatnega ucenja, saj pri tem cutijo vecjo identifikacijo z organizacijo. Stratesko nacrtovanje
pa ne izboljSuje komunikacije le med zaposlenimi, ampak tudi med politicnimi odlo¢evalci in
organizacijo samo, ki tako uziva vecjo politicno podporo.

Strateski menedzment je v zasebnem sektorju prisoten mnogo dlje kot na podrocju javnih
storitev, kjer ima novejSo, nedokoncano in vse pomembnejSo vsebino. Organizacije se vse
bolj povezujejo med seboj. Okolja organizacij postajajo vse bolj sploSno negotova in notranje
povezana, kar sili organizacije k povezovanju (Pecar, 2001: 51).

Bryson (1995: 11) predlaga proces planiranja strateSkih sprememb v ciklusih. Ti zajemajo
deset korakov:

1. Soglasati s predlaganim procesom strateskega planiranja.

2. Ugotoviti ustanovne dolznosti organizacije.

3. Razjasniti organizacijsko poslanstvo in vrednote.

4. Preucitev internega in eksternega okolja organizacije (Swot analiza).
5. Ugotavljanje strateSkih vprasanj, s katerimi se organizacija sooca.

6. Dolocitev strategije in planov za obvladovanje teh vprasan;.

7. Proucevanje in prilagajanje strategij in planov.

8. Postavitev vsebinsko u¢inkovite vizije organizacije.

9. Razviti dober proces uvajanja strategije in planov.

10. Ponovno preveriti strategije in procese strateskega planiranja.

* Projektni menedment kot del menedZmenta v javni upravi in je prav tako pomemben z vidika udejanjanja
ciljev v upravi ter izboljSevanja kakovosti njenih storitev ter delovanja. Delo je strukturirano tako, da vodi k
opredelitvi vloge menedzmenta v upravi ter potrebe po razvoju in izboljSanju delovanja upravnega sistema.
Projektni menedzment postaja del menedzmenta v javni upravi, ki predstavlja oris stanja in podrocij, ki so
pomembna za nadaljnjo obravnavo na podro&ju javnega menedzmenta (Zurga, 2004: 9-10).
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Teh deset korakov nam omogoca sprotno ugotavljanje potrebnih aktivnosti, rezultatov in
kon¢nih u€inkov Ze pri vsakem posamicnem koraku.

Problem, s katerim se soo€ajo javne organizacije, je, da so strategije obicajno fluidne stvari.
Njihova fluidnost izhaja iz dejstva, da strategijo pretezno predstavljajo ideje. Mnogi
menedZerji v javnih organizacijah ne vedo, kaj je to strategija in kakSna je strategija njihove
organizacije. Zato je potrebno, da obstaja v javnih organizacijah enotno prepri¢anje o smotrih,
viziji, vrednotah in ciljih. Prav tako pa morajo biti med seboj usklajeni vodilni politiki in javni
menedzerji, ki za stratesSke ideje usmerjajo energijo, intelekt in emocije drugih menedzerjev in
zaposlenih. StrateSkega menedZzmenta ni lahko izvajati, ker se mora spremeniti hkrati s
spremembo stanja v okolju, pogojev in ker lahko v isti organizaciji obstaja ve¢ tipov
strateSkih aktivnosti. V nekem obdobju lahko strateSki menedZzment pomeni predvsem nekaj,
kar mora organizacija storiti zaradi politi¢nih ali zakonskih zadev, na drugi strani pa je lahko
strateSki menedZzment sredstvo, s katerim Zelimo izboljSati delovanje organizacije, ki je v krizi
in brez prave usmeritve (Pecar, 2001: 51-54).

4.4 USPESNOST IN UCINKOVITOST DELA

Vedno bolj se v ospredje postavlja vpraSanje uspeSnosti in ucinkovitosti javnega sektorja
(Zurga, 2001). Kot prvo je potrebno lo¢iti pojme uspesnost, udinkovitost in ekonomska
smotrnost dela. Uspesnost se enaci z doseganjem ciljev, ucinkovitost pa je pozitiven rezultat
primerjave med vloZzenimi viri (inputom) in dobljenimi rezultati (outputom), vendar
ucinkovitost dela ne pomeni nujno uspeSnosti in obratno (Ferfila in drugi, 2001: 220).
Uspesnost lahko opredelimo tudi kot stopnjo, do katere so zadovoljene zahteve strank,
medtem ko je u¢inkovitost merilo ekonomiénosti porabe virov organizacije (Neely v Zurga,
2001: 83). Celotna ucinkovitost organizacije je seStevek funkcij doseganja ciljev in
minimiziranja stroskov (Zurga, 2001: 84). Ce pogledamo organizacijo kot celoto, lahko
reCemo, da njena uspesnost v SirSem smislu zajema uspesnost v ozjem smislu, ucinkovitost,
ekonomsko smotrno ravnanje, prilagodljivost in druzbeno sprejemljivost ciljev in delovanja
organizacije (Ferfila in drugi, 2002: 220).

4.4.1 Merjenje ucinkovitosti in uspesnosti

Sprejeti oceno, ali deluje neka organizacija v javnem sektorju uspesno ali ne, ni tako
preprosto, kot izgleda na prvi pogled. Merjenje delovanja ter ugotavljanja uspesnosti in
ucinkovitosti je zahtevno, Se posebej pa je tezko izvedljivo v nepridobitno usmerjenih
organizacijah (Kanter in Summers v Zurga, 2001: 93). Javni sektor je v pogledu celovitosti
meritev uspesnosti Sele na zacetku svoje poti, medtem ko so sodobni pristopi za merjenje
uspesnosti delovanja v privatnem sektorju Ze dobro razviti. Razloge za to dejstvo lahko
1S¢emo tudi v tem, da je meritev uspeSnosti v privatnem sektorju enostavnejsa, saj se navadno
ocenjuje s presStevanjem dobicka in z doseganjem strateSkih ciljev (Pecar, 2001).
Prevladovanje druzbenih vrednot nad finan¢nimi mocno otezuje merjenje delovanja v
nepridobitnih organizacijah, saj imajo uporabniki storitev razli¢ne predstave o koristnosti
storitev (Zurga, 2001: 93). Peéar (1996: 57-58) poudarja, da mora sistem, da je merjenje
uc¢inkovito, imeti tehni¢no veljavnost merjenja, legitimnost in kontinuiteto.

Merjenje uspeSnosti delovanja je tezavna naloga v gospodarskih organizacijah, vendar je v
organizacijah javne uprave Se mnogo bolj. V javni upravi so poleg sploSne odsotnosti
tehni¢no-analiticnih osnov za razvoj meril in kazalcev potrebne tudi predhodne politi¢no-

eyee
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ocenjevanje, merjenje in drugi nacini za nadzor delovanja organizacij javnega sektorja. Poleg
vsega tega pa mora v javni upravi obstajati tudi pripravljenost za nagrajevanje ucinkovitejsih
organizacij in enot javnega sektorja ter resursi za gradnjo informacijskega sistema za
spremljanje procesov in njegovih dosezenih rezultatov (Pecar, 2001: 61-72).

Glavni namen merjenja uspeSnosti v organizacijah javnega sektorja je v ustvarjanju
analiticnih osnov za boljse odlo¢anje, ki naj bi vodila k izboljsavi izidov za celotno skupnost.
Tako je namen te meritve predvsem:

- izboljsati uspesnost delovanja organizacije z vidika ekonomicnosti, produktivnosti,
ucinkovitosti, koncnih ucinkov in kakovosti storitev,

- izboljsati kontrolne mehanizme za javne managerje in ministre in mehanizme za
spremljanje odgovornosti, revizije in druge preglede,

- zagotoviti boljse informacije v procesu izdelave proracuna s tem, da sistem meritev
zagotavlja odlocevalcem nove vrste informacij, ki jim omogocajo povezovanje med
proracunom in uspesnostjo delovanja javne organizacije,

- motivira delavce za izboljsanje ucinkovitosti delovanja (Pecar, 2001: 72).

Kovaceva (Ferfila in drugi, 2002: 222) ugotavlja, da »/z/aradi pomanjkanja moznosti uvedbe
trznih mehanizmov v javni sektor, ki bi neuspesne dele izlo¢ali sami, poznamo kot nekaksen
nadomestek privatni konkurenci merjenje uspeSnosti in ucinkovitosti, katerega sestavni deli
so merjenje uspeSnosti in ucinkovitosti organizacije (uprave kot celote), njenih delov in
posameznikov, ugotavljanje zadovoljstva uporabnikov in zaposlenih ter konc¢no ekonomicnost
poslovanja«. Namen ugotavljanja in ocenjevanja posameznikove delovne uspesnosti je tudi
opredeljevanje individualne odgovornosti in z njo povezano sankcioniranje oz. nagrajevanje.
Trenda merjenja ucinkovitosti sta po Kertnerju (v Ferfila in drugi, 2002: 223) ¢im vecja
objektivnost in dolocitev kriterijev uspesnosti v okviru okoljskih zahtev.

4.5 EKONOMICNOST V JAVNI UPRAVI

Vse bolj se ve€ajo in zaostrujejo zahteve glede delovanja drzavne uprave, od katere drzavljani
in gospodarski subjekti pricakujejo predvsem zmanjSevanje obsega sredstev za delovanje
drzavne uprave, vecjo prilagojenost storitev drzavne uprave zahtevam njihovih uporabnikov,
vecjo odzivnost drzavne uprave in veC vzpostavljanja partnerskega odnosa med javnim,
zasebnim sektorjem in drzavljani. Ce drzavna uprava hoée ugoditi vsem tem zahtevam, mora
nujno opredeliti nove nacine vodenja, upravljanja in kontroliranja drzavne uprave, s tem pa se
mora spremeniti tudi na¢in delovanja in zagotavljanja storitev drzavne uprave (Zurga, 2001:
30-31).

4.5.1 Poraba drZavne uprave, cena drZavnih storitev in proracunska poraba

Problem danaSnje javne uprave je predvsem previsoka cena slabih storitev. Vedno vec je
tekmovanja med resorji za dodelitev proracunskih sredstev, a na drugi strani je pomanjkanje
proracunskih sredstev vedno veéje. Zurga (2001: 32) ugotavlja, da »/f/iskalne politike vedno
bolj temeljijo na ideji "kar je bilo mozno narediti v zasebnem sektorju (bolj ali manj), bi
moralo biti mozno tudi v javnem sektorju”«.

Zurga (2001: 32) opozarja na zmotno prepri¢anje, »/.../ da si pri doseganju poslovnih

rezultatov v upravi ni treba prizadevati, ¢e$ saj se dejavnost financira iz proracuna, drzavna
uprava deluje brez konkurence, dobi¢ek ni smoter nasega delovanja ipd.«. Ravno doseganju
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poslovnih rezultatov v upravi je treba posvecati bistveno ve¢jo pozornost, kot smo jo do seda;.
Drzavna uprava je vedno bolj na oceh javnosti in uveljavlja se prepri¢anje, da je javni
menedzment javno dobro, zato davkoplacevalci zahtevajo ve¢ in bolje za manj denarja. Zato
je zelo pomembno, kako drzavna uprava gospodari s prora¢unskim denarjem. Le tega lahko
porabi z vlaganjem v razvojne projekte, v uresniCitev ciljev organizacije in za usposabljanje
zaposlenih, pomembno pa je, da ga porabi ekonomi¢no in kot rezultat uspesSnega in
udinkovitega delovanja (Zurga, 2001: 30-34).

Ekonomska sfera javnega sektorja je torej v prvi vrsti odvisna od prorauna, samega
proracunskega sistema, njegove izhodne naravnanosti, dolgoro¢nosti in pravocasnosti
sprejetja drzavnega proracuna. Ekonomicnost lahko najbolje primerjamo s terminom
ucinkovitosti, saj pomeni pozitiven rezultat primerjave med vloZenimi viri ter dobljenimi
rezultati. Pri¢akovanja javnosti po boljSem delovanju in kakovosti javnih storitev se torej
vztrajno visajo. Javnost pri¢akuje predvsem niZanje stroSkov ter izboljSanje ucinkovitosti in
uspesnosti. »Nekateri razmisljajo, da bi se drzavna uprava morala umakniti s tistih podrocij,
na katerih zasebni sektor opravlja stroSkovno ucinkovite in kakovostne storitve, ter poiskati
nove nacine zagotavljanja javnih storitev, zasnovane na upravi, ki storitev zagotavlja, in ne na
upravi, ki storitve izvaja, ter s tem izboljSevati kakovost storitev ter nizati njihovo ceno«
(Zurga, 2001: 35).

4.5.2 ReSitve v smislu ravnanja s prorac¢unom in finan¢nimi sredstvi v javni upravi

NUIJS ponuja resitve v smislu ravnanja s proracunom ter finan¢nimi sredstvi v javni upravi.
Finan¢ni menedZzment po ideji NUJS temelji na poslanstvu uprave in njenih delov. Tipi¢ne
znacilnosti so:

e globalni, integrativni proracun, ki omogoca koordinacijo, prelivanje sredstev in
transparentnost,

e komplementarni medsektorski proracun, ki vodi k preventivi in sodelovanju sektorjev,

e proracun je oblikovan za daljSe obdobje, najpogosteje tri leta, kar tezi k
dolgoro¢nejSemu nacrtovanju in investiranju,

¢ izhodna naravnanost, ki nenehno vzpodbuja uspesnost in ucinkovitost,

mehanizmi za spodbujanje var¢evanja, kar pomeni povecanje motivacije, odgovornosti

in inovacij,

spodbujanje investiranja, ki je potrebno za rast in razvoj,

racunovodstvo po vzoru privatnega sektorja,

dejavnost opredelitve potrebnih storitev skupaj z identifikacijo njihove cene,

delna delitev financiranja stroSkov javnih storitev med proracunske vire in pristojbine

uporabnikov, kar vodi k racionalnejSemu in kritiénemu povprasevanju,

¢ nudenje dodatnih storitev po ekskluzivni ceni (Ferfila in drugi, 2002: 224).

Vsekakor se organizacije drzavne uprave pri izboljSevanju kakovosti svojega delovanja in
storitev naslanjajo na izkuSnje iz zasebnega sektorja ter sledijo aktualnim konceptom pri
uvajanju sistemov obvladovanja kakovosti. Te spremembe se sicer uvajajo postopoma, a
spremembe ne smejo biti prehitre, saj zajemajo poleg tega Se spremembe organizacijske
kulture, delovnih procesov, ki vkljucujejo mehanizme stalnega izboljSevanja po metodi
majhnih korakov (Zurga, 2001: 35).
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Pecar (2001: 18-20) navaja nove oblike spodbud, ki jih prinasa NUJS in naj bi vnasale ve¢
elementov podjetniStva in usmerjale vecjo pozornost v zmanjSevanje stroSkov in
organizacijsko u¢inkovitost. Kot pomembne sestavine ukrepov novega javnega menedZmenta
navaja:

e pomen privatizacije lastniStva osnovnih sredstev, saj so podjetja v privatni lasti
nesporno u¢inkovitejsa in bolj dinami¢na od podobnih v javnem sektorju;

e pomen jasno dolo¢enih lastninskih pravic in uveljavljanja odgovornosti v javnem
sektorju;

e zakonodajni in pogodbeni nadzor, ki zdruzuje prizadevanja za dvig ucinkovitosti v
privatiziranih panogah ter prizadevanja za ohranitev demokraticnega nadzora nad
izvajalci javnih storitev;

e vkljuCevanje trga kapitala; spodbuja izvajalne organizacije javnih storitev — tako da
delno ali v celoti prevzame razne oblike razvojnega financiranja iz privatnega sektorja;

e v primeru ukinitve prejSnjega nacina proracunskega razvojnega financiranja javnega
sektorja se doseze poenotenje stopenj donosov in kriterijev za eskontiranje (kupovanje
obveznic); spremembe so potrebne tudi pri prevec tolerantnih (suvencioniranih)
obrestnih stopnjah za nalozbe v javnem sektorju;

e razvoj tehnologij obracunavanja pomeni eno klju¢nih inovacij, povezanih z novim
javnim menedzmentom; razvoj tehnologije omogoca demonopolizacijo, boljse
spremljanje vseh stroskov, transparentnost in finan¢no jasnost.

Novi javni menedzment prinasa tudi boljSe upravljanje lastnine, ocenjevanje uspesnosti in
podjetniski menedzment sektorja. Nagrajevanje v javnem sektorju mora dobiti podjetnisko
vsebino, tako da se zmanjSa placa nestrokovnim delavcem in poveca vrhunskim menedzerjem
v javnem sektorju. Pomembno si je prizadevati za takSne place, ki bi bile v skladu z
delav¢evimi dosezki (Pecar, 2001: 18-20).

4.6 AVTONOMNOST IN DELEGIRANJE

Avtonomnost pomeni relativno samostojnost pri odloanju in delovanju organizacije.
Samostojnost je predpogoj za enakovredno sodelovanje ter odgovornost, kar je temelj za
nadaljnjo soodvisnost. Sodelovanje mora potekati na ve¢ ravneh: uprava — uporabniki, deli
uprave med seboj (vertikalno kot horizontalno), drzavna uprava — lokalna samouprava (Ferfila
in drugi, 2002: 226).

Pomembni sta dve obliki avtonomnosti, in sicer avtonomija, ki je operativna in zajema
upravljanje financnih, ¢loveskih virov, interno organizacijo in razporeditev enot, ter strateska
avtonomija, ki vkljuCuje sodelovanje pri odlocanju o vsebini delovanja, odlo¢anja o
prednostnih nalogah in izbiro metod pri zagotavljanju storitev (Bouckaert in Verhoest v
Setnikar-Cankar v Ferfila in drugi, 2002: 226). Da pa bo mogoce zagotoviti avtonomnost
odlo¢anja operativne ravni, je potrebno najprej zagotoviti avtonomnost v odlocanju strateske
ravni javne uprave. Avtonomnost se zagotavlja z delegiranjem odgovornosti in s prenasanjem
nalog, pristojnosti in odgovornosti na drzavljane, ki operativno izvajajo delo. Prav tako
avtonomnost pomeni samostojnost menedzerjev pri sprejemanju odlocitev, moznost vplivanja
javnosti na delovanje drzavne uprave ter sprejemanje strokovnih odlocitev brez vpliva
politike (Stanonik, 2000: 304).
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Odlo¢anje mora potekati avtonomno, ker le tako lahko govorimo o odgovornosti,
demokrati¢nosti, samoiniciativnosti, ustvarjalnosti in spodbudah. Demokratizacija odlo¢anja
izhaja iz nacel politicne enakosti, reprezentiranja z delegiranjem, strokovne pristojnosti in
ucinkovitosti (Rus v Ferfila in drugi, 2002: 226). Avtonomija uprave je v bistvu posledica
lo¢itve politicne od operativne ravni delovanja oz. osredotoCenja na usmerjanje in ne na
izvajanje. Avtonomija se lahko dolo¢i s pravnimi predpisi ali pa se ustvari preko temeljnih
vrednot ali uveljavi s pravili stroke (Ferfila in drugi, 2002: 226).

Pomemben vidik opredelitve NUIJS je tudi intenziteta vpliva politike na upravno stroko, saj je
podpora le-te nujna. Uprava in politika imata po Krasevcevi (v Ferfila in drugi, 2002: 228)
razli¢ne izvore moci, s katerimi si konkurirata in se tudi medsebojno omejujeta. Med sferama
politike in karierne administracije obstajajo bistvene razlike, vendar sta v procesu oblikovanja
in izvrSevanja politik v vzajemni odvisnosti (Newland v Brezovsek, 2004: 130). Vprasanji, ki
se pri tem odnosu pojavljata sta predvsem, do katere mere lahko javni usluzbenci v procesu
oblikovanja in izvrSevanja politik sodelujejo in v kolik$ni meri politicni funkcionarji lahko
posegajo v administracijo, da le-ta ne ogroza profesionalne vrednote kariernih usluzbencev
(Lauth v Brezovsek, 2004: 130). Locitev politike od uprave pomeni, da so odlocitve sprejete
v procesu oblikovanja politik rezultat racionalnih, pravnih in tehni¢nih kriterijev in ne rezultat
ideoloskega ali politicnega vpliva. Javni usluzbenci, ki so lo¢eni od politi¢nih pritiskov, naj bi
sprejemali odlocCitve v javnem interesu. Vendar v praksi temu ni tako, saj popolna separacija
politi¢nih in upravnih funkcij v praksi ni mogoca (Brezovsek, 2004: 131).

4.7 DECENTRALIZACIJA

Kar avtonomnost pomeni za posameznika, to decentralizacija pomeni za organizacijo in njene
dele (Ferfila in drugi, 2002: 226). »Decentralizacija je poveCanje globalnega centralnega
nadzora (strateska recentralizacija) in zviSanje stopnje avtonomije ter dobro opredeljene
odgovornosti nizjih organizacijskih enot« (Burger v Setnikar-Cankar v Ferfila in drugi, 2002:
230).

O decentralizaciji upravnih sistemov govorimo, kadar gre ali za relativno majhen prenos
funkcije izvrSevanja ali pa kadar gre za do skoraj celoten prenos vseh funkcij, ki obsegajo
izvrSevanje, odlocanje in nadzor. Tudi kadar gre za prenos skoraj vseh funkcij, ostaja del
kontrole neprenesSen, saj predstavlja pomembno vezno gradivo (Trpin v Ferfila in drugi, 2002:
230). Pod pojem decentralizacije sodijo tudi posamezni ukrepi NUJS, kot so ustanovitev
(paradrzavnih) agencij, pogodbeni menedzment in delno privatizacija. Decentralizacija ima
izrazit politiCen pomen, saj gre pri decentralizaciji za prenos odlo¢anja na interesni ravni,
kjer se sooCata pojma moci in odgovornosti (Ferfila in drugi, 2002: 230).

Razlogi za decentralizacijo so politicni in tehni¢ni. Politicni so v smislu demokratizacije
odloCanja kot postopnega izenaCevanja moci med razlicnimi skupinami v organizaciji in
tehni¢ni zaradi prevelike koli¢ine informacij, hitrosti dela, rasti organizacij po Stevilu in
velikosti, nestabilnosti okolja in komunikacijske tehnologije (Ferfila in drugi, 2002: 230).
Decentralizacija ima pozitivne in tudi negativne ucinke. Med pozitivne ucinke lahko uvrstimo
ucinkovitejsi in racionalnejSi proces dela, vec¢jo kvaliteto odlocitev zaradi mesta odlocanja
blizje mestu dogajanja. Decentralizacija prinasa tudi vecjo prilagodljivost in hitro odzivnost
na zahteve okolja, narascajoco motivacijo hierarhicno nizje zaposlenih in vecjo Zeljo po
usposabljanju in inovativnosti ter ustvarja vecjo pripadnost na temelju organizacijske kulture
in skupnega poslanstva kot substitutov za prisilno regulativo (Ferfila in drugi, 2002: 230-
231).
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Decentralizacija lahko zmanjSa primanjkljaj drzavnega proracuna, ¢e lokalne skupnosti
pridobe pristojnosti za posamezne storitve, ne pa tudi sorazmernih finan¢nih virov.
Decentralizacija lahko poveca legitimnost lokalne oblasti, ki lazje uposteva potrebe in zelje
volivcev. Ce skupine volivcev Zele razli¢ne obsege in kvaliteto javnih storitev na lokalni
ravni, centralizirano dodeljevanje sredstev za doloene namene povzroca neucinkovito
uporabo sredstev. Davéna decentralizacija naj bi zagotavljala u¢inkovitejSo porabo virov v
druzbi.” Med negativne u¢inke decentralizacije Stejemo vprasljivost uéinkovite koordinacije,
obicajno pomanjkanje sposobnega vodilnega kadra, medoddel¢no tekmovanje ter odstopanje
znotraj oddelkov glede standardov in procedur (Ferfila in drugi, 2002: 230-231).

4.8 KONKURENCNOST
4.8.1 Pojem in mehanizmi konkurenc¢nosti

Konkuren¢nost po definiciji zviSuje raven kvalitete produktov ali storitev, zato je danes eden
klju¢nih pojmov NUIJS. Konkurenc¢nost ustvarja dinamiko in inovativnost ter posledi¢no
ustvarja novih priloZnosti za uc¢inkovitejSo in odzivnejSo upravo (Rus v Ferfila in drugi, 2002:
233). Znacilnost ponudnikov javnih storitev je njihov monopolni polozaj, ki ob monopolni
samozadostnosti ustvarja odsotnost konkurence. Novi javni menedzment poudarja smisel
vpeljevanja konkurencnosti v javni sektor (PecCar, 2001: 16). Prednost konkuren¢nosti ali
uvajanja trznih ukrepov je v prvi vrsti ve¢ja ucinkovitost. »Konkurencnost sili v boj za
uporabnike, kar pomeni vecjo prilagodljivost njithovim zahtevam in konc¢no njihovo
zadovoljstvo zaradi dosezene kvalitete. Vodi v vi§jo stopnjo inovativnosti in kon¢no celo v
porast morale in ponosa javnih usluzbencev nad dobro opravljenim delom« (Osborne in
Gaebler v Ferfila in drugi, 2002: 234).

4.8.2 Spodbujanje konkurencnosti in trzni ukrepi

Koncept novega javnega menedzmenta predlaga izvedbo Stevilnih korakov z namenom
odstranitve prevladujoe znacilnosti izvajalcev javnih storitev ter s prizadevanjem za
razvijanje ve¢ virov ponudb, ki si med seboj konkurirajo. Pecar (2001: 16) navaja naslednje
korake:

e Razdvojiti financerje od izvajalcev javnih storitev, kar pomeni lociti planiranje ter
specifikacijo zagotavljanja storitev in njihovega financiranja od neposredne
organizacije vseh nalog za izvajanje storitev. S tem ko javna uprava obdrzi nabavno
funkcijo, so dani pogoji za konkurenc¢no tekmovanje med raznimi dobavitelji oz.
ponudniki storitev.

e 7 razpisi natecajev ali s »trznimi preizkusi« se vzpostavlja rezim, pri katerem lahko
podjetja v privatni lasti periodi¢no konkurirajo organizacijam javne uprave.

e Medupravne pogodbe in interne upravne pogodbe nadomesScajo princip »vec
ponudnikov« na tistih podro¢jih, kjer se mora zaradi razli¢nih razlogov ohranjati
interno izvajanje storitev znotraj javne uprave.

e Financiranje javnih storitev, ki se izvaja glede na dosezeno Stevilo uporabnikov,
onemogoCa nenadzorovano nenamensko dodeljevanje proracunskih sredstev
organizacijam ali upravam, ki zagotavljajo javne storitve. Ta nacin povezuje
financiranje s klienti ali z uporabniki in jim daje moznost, da se sami odlo¢ajo in
izberejo eno od konkurencnih izvajalnih organizacij.

» Vir: http://www.student-info.net/fu/fgg/baza-student/juvss3/122/datoteke/ejspf-izpiski.doc(7. 7. 2005).
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e Sistem vavcerjev do potankosti uveljavlja financiranje po uporabnikih, s tem ko
zagotavlja upravi¢encem do javnih storitev ekvivalent gotovine — vavcer, ki ga ti
lahko uporabijo za placilo storitev izbranemu izvajalcu med ponudbo Siroke palete
izvajalcev.

e Kontrolo nad izvajalci s strani uporabnikov omogocajo poleg moznih »izstopov« tudi
pritozbe, volitve, lobiranje, demonstracije.

e Polarizacija na javni in privatni sektor je v makroekonomski strategiji v€asih tudi
pospesSevalni dejavnik za povecanje tekmovalnosti.

Ti trzni ukrepi pomenijo zblizevanje javnega in zasebnega sektorja, saj oba nastopata kot
konkurenta ponudnika javnih storitev. Ob teh ukrepih pa uvajajo tudi konkuren¢nost v upravo
navznoter, predvsem v pristopih upravljanja s cloveskimi viri. Javni usluzbenci si morajo med
seboj konkurirati z znanjem in s kvaliteto storitev (Ferfila in drugi, 2002: 235).

Stanonik (2000: 304) opozarja, da je pri obravnavanju konkurence potrebno imeti v mislih
tudi nasprotje med konkurenco in monopolom in da je potrebno vzpostaviti sistem, kjer se
bodo javne in drzavne uprave potegovale za delo na javnih razpisih.

Med koncepti NUJS je pogost pojem notranja ali psevdokonkurenca, ki pomeni umetno
ustvarjanje tekmovalnosti in notranjih trgov s ciljem vecje ucinkovitosti znotraj
posamezne upravne organizacije ali uprave kot celote. Ukrepi, ki vodijo k tovrstni
spodbudi so decentralizacija in avtonomija decentraliziranih delov uprave, merjenje
uspesnosti in ucinkovitosti, obveznost javnih razpisov, sklepanje pogodb z opredelitvijo
zahtevanega nivoja storitev, primerjanje posameznih enot uprave med seboj, kar povecuje
Se transparentnost dela, interni razpisi za izvajanje storitev enega dela uprave drugemu
delu, vavcerji s pravico uporabnikov do izbire konkretnega ponudnika ipd (Ferfila in
Kovac, 2000: 239).

Kovaceva (Ferfila in Kovac, 2000: 240) kot sklepno ugotavlja, »/.../ da je vnos elementov
konkuren¢nosti v javni sektor omejenega dosega, tako po svojih teoreticnih kot Se bolj
prakti¢nih premisah«. Vendar pa javne sluzbe predstavljajo podrocje, primerno za uvajanje
trznih mehanizmov privatizacije, sovlaganja in koncesioniranja predvsem zato, ker gre za
izrazito dejavnost, ko se funkciji zagotavljanja in izvajanja javnih storitev jasno locita (Ferfila
in Kovag, 2000: 240).

4.9 PREVENTIVNO IN PROAKTIVNO DELOVANJE

»Uprava je najveckrat v polozaju nepopolne odprtosti sistema z dejansko omejeno
racionalnostjo, ki pogojuje sprejemanje zadovoljivih in neoptimalnih odlogitev« (Smidovnik,
v Ferfila in Kova¢, 2000: 240). Odprtost zahteva prilagodljivost, pogajanje z okoljem, hitre
reakcije, nadomestne programe, iskanje novih resitev in novih priloZnosti za organizacijo.

Proaktivnost torej pojmujemo kot iskanje novih priloznosti in je znotraj javne uprave nujen
pogoj zanjo podjetniSko razmisljanje. Po Mozini (v Ferfila in Kovac, 2000: 240) je najvi§ja
stopnja razvoja organizacije ravno organizacija kot podjetnistvo, katere glavna sredstva so
notranji trg, izobrazba in ucinkovito vodenje. Proaktivno delovanje postane jasno z
opredelitvijo vizije, poslanstva in ciljev, zato je zelo pomembno, da poznamo okolje
organizacije, saj poznavanje in sooblikovanje bodocega okolja omogoca konkuren¢nost in s
tem dobicek (Ferfila in drugi, 2002: 236-237). Preventivno in proaktivno delovanje vkljucuje
proaktivnost tudi na podro¢ju cloveskih virov. Uc€efa se organizacija dviguje pomen
proaktivnega ucenja na raven organizacije, kar ji omogoca preventivno delovanje, razvoj in
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fleksibilnost. Uce¢a se organizacija je sposobna ustvarjati, pridobivati in prenasati znanje in
na tej podlagi spreminjati svoje vedenje. Zaposleni vse to uresniCujejo z razlicnimi tipi
ucenja, kot so: pridobivanje znanja in razumevanja, ucenje navad in spretnosti, ¢ustveno
pogojevanje in priuceni strah, ustvarjalno ucenje in akcijsko ucenje (Mozina v Ferfila in
Kovac, 200: 242). »Bistvo koncepta uceCe se organizacije je preskok od individualnega k
organizacijskemu uc€enju, kar dosezemo z delovanjem na podlagi skupne vizije, s sistemskim
misljenjem, skupinskim delom ipd.« (Migli¢ v Ferfila in Kovac, 2000: 242).

4.10 TRZISCE IN TRZNOST

Usmerjevalna funkcija uprave je najizrazitejSa v regulaciji trga. Drzava je tista, ki ima v
okviru svoje regulativne funkcije najve¢ moznosti, da vpliva na razvoj trga in trznosti. Drzava
lahko s sprejemanjem predpisov, z nadzorom nad njihovim izvajanjem, z informiranjem
potro$nikov, s sokreiranjem povpraSevanja in ponudbe in z ustanavljanjem trznih institucij
najvec pripomore k vzpostavitvi trznih nacel delovanja (Ferfila in Kovac, 2000: 243).

Uvajanje novega javnega menedzmenta ima kljuéno vlogo v regulaciji notranjega trga. To je
prostor znotraj javnega sektorja, kjer so doloCene moznosti za uvajanje konkurencnosti.
Znotraj tega prostora pa je v duhu NUJS mozna tudi skrb za kvaliteto, smotrnejSo porabo
virov in splosno vecjo ucinkovitost (Ferfila in drugi, 2002: 239). Pri vzpostavljanju trznih
nacel delovanja je zelo pomembno tudi, da se kori$¢enje storitev zagotovi enakopravno, torej
po nacelu enakosti, ne glede na socialni ali druzbeni polozaj, in da se v prestrukturiranju
drzavne uprave k trznim mehanizmom delovanja poskrbi tudi za tiste, ki niso sposobni ali ne
morejo delovati v trznem okolju (Stanonik, 2000: 311).

Jasno pa je, da kljub prednostim, ki jih prinasa trznost (decentraliziranosti, konkurenc¢nosti,
vezanosti na rezultate, odzivnosti idr.), za storitve, ki jih zagotavlja drzava ne more obveljati
prostotrzni nacin del. Drzava mora poskrbeti, da se zaS€iti javni interes pred ekonomsko
profitnimi cilji, in zagotoviti, da ne prihaja do krSitev nacel enakopravnosti in pravicnosti
(Ferfila in drugi, 2002: 239).

4.11 NOVI PRISTOPI V UPRAVLJANJU CLOVESKIH VIROV
4.11.1 Sodobno upravljanje ¢loveskih virov

V zadnjem desetletju je poleg vseh reform javne uprave, ki zajemajo tudi podjetniske
koncepte v duhu NUIJS, postalo izjemno pomembno upravljanje cloveskih virov s
pojmovanjem zaposlenih kot najvecjega bogastva organizacije. Ravnanje z ljudmi v
organizaciji 21. stoletja temelji na splo$ni usmerjenosti proaktivnih organizacij k akciji,
posamezniku, sodelovanju zaposlenih, h globalnemu delovanju in kon¢no h kakovosti

(Lipi¢nik in Meznar, 1998: 44). S pojmom cloveski viri (ang. Human Resource Management
— HRM) razumemo proces analiziranja in urejanja c¢loveskih virov v organizaciji za
zadovoljevanje njenih strateskih ciljev. Clovek in njegove zmoznosti sta bistvena sestavna
dela vsakega dogajanja, zato lahko v organizaciji ucinkovito vklju¢evanje ¢loveskih virov v
ekonomska in poslovna dogajanja bistveno spremeni kon¢ne rezultate. Ni dovolj samo
razumeti ¢loveske zmoznosti, potrebno jih je tudi spoStovati, ceniti in znati vkljuevati v
nacrtovanje in izvajanje raznih akcij (Lipicnik, 1998: 26). Mozina (1998: 3) v svoji definiciji
poudarja, da je ravnanje s cloveskimi viri splet razli¢nih programov in aktivnosti, s katerimi
zelimo doseci, da je ravnanje s kadrovskimi viri uspeSno, to pomeni, da je v korist in
zadovoljstvo posamezniku, organizaciji in druzbi. Ravnanje s ¢loveskimi viri je dokaj mlada
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disciplina, ki se je razvila s povezovanjem spoznanj s podro¢ja organizacijskega obnasanja,
organizacijske psihologije, delovnih izkuSenj, kadrovske funkcije. Lipi¢nik (1998: 26)
poudarja, da bodo v prihodnosti imeli odlo¢ilno vlogo pri pridobivanju konkuren¢ne prednosti
prav ljudje in njihovi viri. HRM poudarja vlogo menedzerjev pri ravnanju z ljudmi. Ti morajo
biti sposobni vzdrzevati dobre odnose s podrejenimi in znati sodelovati v delovnem timu.
Tudi od menedzerjev je odvisna sposobnost organizacije, da se ustrezno odzove na
konkurenéne odzive in s tem pripomore k ekonomskemu uspehu organizacije.” Vodenje je
sposobnost vplivanja, spodbujanja in usmerjanja drugih za doseganje Zelenih ciljev (Mozina
in soavtorji, 1994: 525). Uspesen vodja sodeluje s ¢lani skupine v ustvarjanju ugodnega
vzdu§ja za doseganje organizacijskih ciljev. Ima sposobnost, da deli moc, intuicijo, da
usklajuje vrednote, dobro pozna samega sebe in tudi vizijo. UspeSnost poslovanja in
podjetnistva je torej odvisna od ljudi, predvsem od tistega, ki je odgovoren za vodenje (Bagon
in soavtorji, 1991: 214).

4.11.2 Organizacijska kultura

Kadar govorimo o spremembah v upravi, je z njihovo implementacijo nujno tesno povezana
skladnost ciljev reforme z obstojeco kulturo. »Morala in etika kakrSnega koli podrocja sta
pogojeni z obstojeco kulturo druzbe kot celote in posamezne organizacije« (Ferfila in drugi,
2002: 244). »Organizacijska kultura je vzorec temeljnih domnev, ki jih je kaka skupina
iznasla, odkrila in razvila, ko se je ucila spopadati se s problemi eksterne adaptacije in interne
integracije, vzorec, ki se je pokazal dovolj dober, da ga ocenjujejo kot veljavnega, zato ucijo
nove ¢lane po tem vzorcu dojemati, misliti in Cutiti te probleme« (E. M. Schein v Mozina v
Ferfila in drugi, 2002: 244). Organizacijsko kulturo sestavljajo njene temeljne sestavine, ki so
vrednote, norme, tipi¢ni obrazci vedenja, vzorniki, obicaji in obredi, komunikacija, proizvodi
in storitve, simboli ter miti in zgodbe, ki se jim pridruzuje menedzerski stil vodenja (Ferfila
in drugi, 2002: 244). Pecar (1997: 226) pravi, da je kultura javne uprave presek
organizacijske, menedzerske in politi¢ne kulture.

4.11.3 Etika upravnega dela

S pojmom etike je pri nosilcih javnih pooblastil povezan pojem osebne in Se zlati javne
odgovornosti. Upravna etika je notranji usmerjevalec individualne zavesti (Pirnat v Ferfila in
drugi, 2002: 246). Najvecja eticna problema javne uprave sta javna diskreditacija in politi¢na
korupcija, ki jima sledijo zloraba uradnega poloZaja s prednostno obravnavo sorodnikov in
prijateljev, zanemarjanje zakonite dolznosti, protizakonito delovanje s prisvajanjem drzavnih
sredstev v zasebne namene, zamol¢anje uradnih sporocil drzavljanom itd. (Bosti¢, KoSir in
Rajh v Ferfila in drugi, 2002: 246). Hribar (v Ferfila in drugi, 2002: 246) navaja, da
upostevati etiko pomeni delati posteno, zavzeto, odgovorno, nepodkupljivo in kakovostno z
ustrezno strokovno usposobljenostjo. Vsak menedZer mora pri delu upostevati polje stroke in
polje etike, ki se v dolo¢enem delu prekrivata. Za Bostica, Kosirja in Rajha (v Ferfila in drugi,
2002: 246) so vrhovna nacela etike upravnega dela samostojnost, odgovornost, strokovnost in
zakonitost.

*® Vir: Horzen 2003, http:// www.sbaza.net/Index.php?(26. 6. 2005).
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4.12 KRITIKE NUJS

NUIJS prinaSa v javno upravo mnoge uspesne nacine upravljanja, vendar pa ni absolutno
popolna in uspesna doktrina. V praksi se je pokazalo kar nekaj stranskih ali celo negativnih
ucinkov, ki pa so dobrodosli, saj delujejo v vecini pozitivno, ko silijo k iskanju reSitev in
vecji ucinkovitosti usmerjenih ukrepov (Ferfila in drugi, 2002). Mnogi avtorji podajajo svoje
kritike in mnenja o vplivu novega javnega menedZmenta na javno upravo. Te kritike se
nanasajo na razlicna podro¢ja javnega sektorja, na organizacijo javne uprave ter njeno
upravno kulturo.

Problem novega javnega menedZmenta je predvsem v nerazviti polni konceptualizaciji
novega javnega menedzmenta, ki je vse preveckrat definiran parcialno in preozko, obstojeca
tipologija modelov NUIJS pa je bistveno pomanjkljiva. Obic¢ajno se prepletajo prakticni,
ideoloski in znanstveni vidiki, ki se nekriticno in vc€asih pretirano naslanjajo na koncepte
zasebnega sektorja (Eliassen in Kooiman v Ferfila in drugi, 2002: 203). Nekateri kritiki NUJS
obravnavajo kot nepremisljeno prevzemanje najslabsih idej menedzmenta iz privatnega
sektorja, neoziraje se na fundamentalne spremembe v okolju javnega sektorja. Prenos
menedzmenta iz privatnega poslovnega modela v javni sektor zbuja dvome, saj je raznolikost
javnega sektorja tako velika, da generi¢ni modeli privatnega sektorja postanejo za javni sektor
nerelevantni in neoperativni. Tisto, kar je uspesno v privatnem sektorju, ni nujno uspesno v
javnem in trzne reSitve ne delujejo vedno dobro v vseh okolis¢inah (Hughes, 2003: 62-69).

Mnogi avtorji (npr. Lynn) se ne strinjajo glede rabe besede »paradigma«, s katero se
oznacuje koncept novega javnega menedzmenta. Tako Lynn (1997: 109-110) meni, da bi le-
ta morala potemtakem pomeniti zgodovinsko fundamentalno transformacijo nacionalnih vlad
in bi morala biti osnovana na razli¢nih bazah legitimnosti; morda na razlicnih oblikah
racionalnosti, razli¢nih pravnih principih ali razlicnih alokacijah lastninske pravice.
Posplosevanje modela novega javnega menedzmenta je nemogoce in iracionalno, saj so si
drzave med seboj preve¢ razlicne in je nemogoce ponuditi nek nov globalni recept, ki bi
zanesljivo nudil prenovljeno upravo. Razli¢ne drzave implementirajo spremembe na razli¢en
nacin. Tako npr. Pollit in Bouckaert (2000: 60) zanikata obstoj nekega globalnega gibanja v
duhu NUJS in trdita, da je od narave drZave, njene strukture in obstojece upravne kulture
odvisno, katere ideje bodo vlade privzele in jih nato poskusile uresniciti.

Novi javni menedzment pod vprasaj postavlja tudi klasicne vrednote tradicionalne
birokratske javne uprave. NUJS premalo pozornosti posveca politicnim vidikom in
zahtevam ter demokraticnim vrednotam, kot sta npr. javni interes in spoStovanje prava, in
podjetnistvo v javni upravi lahko pripelje do zlorab in neeti¢nega ravnanja (Brezovsek, 2004:
29-30). Trznim vrednotam, kot so uspesSnost, ucinkovitost, ekonomi¢nost, produktivnost,
odli¢nost, inovativnost, ter vodstvu je nujno potrebno dodati Se politicne in pravne vrednote,
kamor spadajo odgovornost, odzivnost, legitimnost, druzbena pravic¢nost, odprtost,
preglednost ter zakonitost, legalnost, varstvo pravic drzavljanov, pravi¢ni postopki, pravna
odgovornost uprave in druge. NUJS s poudarjanjem decentralizacije, dezagregacije in
podjetniskega menedzmenta lahko povzroca nove probleme, ki zadevajo zlasti demokrati¢no
odgovornost in politicni nadzor uprave, enakost in pravi¢nost javnih sluzb (uprave) ter
koordinacijo, koherentnost in integracijo javnih politik, opozarja Brezovsek (2004: 255).
Koncepti kot dezagregacija organizacij, podjetniSko vladanje, k uporabnikom usmerjena
uprava, pooblascanje zaposlenih in podobno so sicer lahko v interesu javne uprave, vendar pa
hkrati lahko zoZzujejo zanesljivost, demokraticno odgovornost in politiéni nadzor ter
povecujejo nestanovitnost javnih politik. NUJS lahko namesto zanesljivejSe uprave povecuje
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notranja protislovja, trenja in nekoherentnost javnega sektorja ter njegovo nepredvidljivost
(Brezovsek, 2004: 272-273). Reforme zmanjSujejo politicno odgovornost na racun vecje
odgovornosti menedzerjev. Menedzerji s tem, ko prevzemajo odgovornost za rezultate,
jemljejo odgovornost politikom, ki se tako izognejo svoji politicni odgovornosti. Prav tako
javna odgovornost lahko postane manjSa s pogodbenim menedZementom ali prenasanjem
storitev v privatni sektor, kjer ni ve¢ vpletena drzava (Hughes, 2003: 273). NUJS postavlja na
test vrednote kot so pravicnost in nevtralnost. Prav tako se kot problem pojavlja korupcija in
tezave postavljanja mej in eti€nih standardov, ki bi v slogu NUIJS locili med etiko in
pehanjem po dobicku in rezultatih. Eti¢ni problemi so nereseni v privatnem sektorju, zato je
mozno pri¢akovati, da se bodo kot problem pojavili tudi v javnem sektorju (Hood v Hughes,
2003: 273). Ena izmed resnih kritik novega javnega menedzmenta je tudi, da le-ta nasprotuje
demokraciji. Lynn (v Hughes, 2003: 272) trdi, da demokracija zahteva birokracijo in ¢e hoce
biti druzba demokrati¢na mora biti tudi birokrati¢na. Demokracija zahteva vladavino prava,
legalne sankcionirane regulacije trga, zagotavljanje enakosti in birokratski subjekt, ki bo vrsil
kontrolo nad statutom in pravnimi institucijami (Hughes, 2003: 271-272).

Novim idejam NUJS se ocita protislovnost. Ve¢ji poudarek individualnosti v trznem modelu
je lahko v neskladju s kolektivnim pristopom v modelu participacije. Trzni model je do neke
mere v neskladju s poudarjanjem menedZmenta in aktivnosti, ki nastopajo v modelu
deregulacije. Mo¢ uprave naraS€a sorazmerno z njeno Siritvijo, kar predstavlja problem
diskrecijske pravice oz. oblasti. K naras¢ajo¢i moci upravne drzave pa lahko prispeva tudi
politizacija uprave. Menedzerski koncept odgovornosti je nedvoumno pomanjkljiv in
nepoliti¢en, poudarek na rezultatih (u¢inkih) je sicer pomemben, vendar pa obstaja nevarnost,
da spregledamo politicne in pravne razseznosti. NUJS daje poudarek trzni usmeritvi nasproti
prevladujocemu birokratskemu modelu. Prevladujo¢e menedZersko razmisSljanje povzroca
zmedo okrog politi¢nih vrednot in zanemarja pravne vrednote. NUJS je problematicen zlasti z
vidika vpliva ljudi in uveljavljanja celovite odgovornosti (Brezovsek, 2004: 257-268).

Preglede in ocene reform NUIJS po svetu lahko strnemo in razli¢ne ucinke lahko posplosimo
in predstavimo s sliko Stirih polj, pri ¢emer sta komponenti znacaja ucinkov uspesnost ali

neuspesnost in nacrtovanost ali nenacrtovanost pojavov.

Slika 4.5: (Ne)nacrtovani ali (ne)uspesSni ucinki reform

uspeh
- znizevanje stroskov proracuna Zaradi Sibke kvalitete in kvantitete procesa
- merjenje in ugotavljanje uspesnosti vrednotenja javnih politik NUJS je za oceno
- izhodna kontrola uspesnih, a nenacrtovanih ukrepov Se
- usmerjenost k uporabniku prezgodaj.
Visja kakovost in vecji obseg javnih storitev | Kljub  institucionalnim  potrebam  po
uporabnikov v smislu podpore vodilnim | modernizaciji in  enotnosti  upravljanja
politikom ne zadovolji avtomaticno; obicajno | cloveskih virov le tega ni. Posebej gre
izboljSani standardi vodijo v le Se vi§je zahteve | opozoriti na  pomanjkanje  financ¢nih
in pri¢akovanja. vzpodbud, ki bi preprecile odliv sposobnejsih
uradnikov v zasebni sektor.
neuspeh po nacrtu nenacrtovano

(Vir: Ferfila in drugi, 2002: 192)
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»Vsem kritikom je skupno, da ne ugovarjajo osnovnim konceptom novega javnega
managementa, temve¢ ocitajo posameznim vladam kot nosilcem upravnih reform nacin
izvajanja, zlasti nekonsistentnost ukrepov po razli¢nih segmentih« ( Brezovsek, 2004: 183).

Vedno je lahko najti slabe u¢inke nekega modela ali teorije. Vendar je v tem trenutku bolj kot
to pomembno, da se izpostavijo prednosti in slabosti obeh modelov, da se jih primerja med
seboj na doloc¢enih tockah in Sele nato izbere boljsega. Dejstvo pa je, da se ob pogledu na stari
model pojavlja veC nostalgije, kot si ga ta v resnici zasluzi (Hughes, 2003: 279). Tezko je
napovedati, kakSna bo prihodnost novega javnega menedZzmenta, vendar se ta zaenkrat kaze v
svetli lu¢i (Hughes, 2003: 280). O evalvaciji novega javnega menedZmenta je tezko govoriti.
Po mnenju Pollitta je evalvacija celo neizvedljiva, saj se pod istimi izrazi skrivajo povsem
razli¢ni pojmi; poleg tega pa se nesorazmerno poudarjajo le uspesne reforme, pozabljajo pa
neuspesne. Za kakr$no koli resno evalvacijo je potrebno Se pred izvedbo posameznega ukrepa
izvesti predhodno analizo ucinka (ang. RIA — Regulatory Impact Analysis) ter tudi post
festum analizo ucinka. Nekateri posamezni pristopi NUJS so si v naravnem nasprotju, tako
npr. decentralizacija in viSanje kakovosti napram ucinkovitosti, privatizaciji in racionalizaciji
(Brezovsek, 2004: 192). Na ravni aplikacije celotne teorije ali posameznih modelov NUJS je
Se obilo maneverskega prostora in Se ni analiticnith zaklju¢kov o prednostih in
pomanjkljivostih posameznih ukrepov (Ferfila in drugi, 2002: 203). »Dvom v razvoj NUIJS z
upanjem v nasprotno izraza Setnikar-Cankarjeva (1998) z ugotovitvijo, da je birokracija
prezivela vse politicne nestabilnosti in spremembe znotraj monarhij do republik, od
diktatorstva do demokracije, da je torej starejSa od demokracije, zato bo obstajala tudi v
bodoce« (Ferfila in drugi, 2002: 204). Vendar je resnicnost taka, da trg in birokracija
pravzaprav potrebujeta en drugega, da prezivita. Trg ne more nikdar popolnoma nadomestiti
birokracije in prav tako je nemogoce, da bi birokracija lahko zamenjala trg/menedzment.
Pomembno je, da sodelujeta med seboj. Kjer se pokaze Sibkost birokracije kot
organizacijskega principa, naj jo nadomestijo trzne resitve in obratno (Hughes, 2003: 282).
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5. NUJS V SLOVENUJI
5.1 KRATKA ZGODOVINA UPRAVNE ZNANOSTI V SLOVENUJI

Na razvoj uprave v Sloveniji je v prvi vrsti vplival kameralizem, in sicer predvsem v obdobju
po letu 1918, ko je bil mocno opazen vpliv Beograda in s tem francoske misli z nekaj
nemskimi elementi. Beograjska Sola se je zgledovala predvsem po teoriji javnih sluzb, po
kateri je vsa drzavna oblast, od sodne do upravne in komercialne javna sluzba. Po drugi
svetovni vojni je na razvoj uprave vplival dialekti¢ni materializem, ki je predstavljal podlago
socializmu. Upravno-organizacijska teorija je vplivala na razvoj uprave v sredini petdesetih
let, takrat so v Ljubljani tudi ustanovili Institut za javno upravo. Velik pomen pa so na razvoj
javne uprave imeli tudi nauki departmentalistov in pa Webrova birokratska organizacija ter
tudi splosna teorija sistemov. Slovenska teorija in praksa se danes seznanjata z modernimi
tokovi upravljanja javnega sektorja, predvsem v zadnjih letih s proucevanjem konceptov
NUJS in vzporedno z njim celovitega obvladanja kakovosti, reinzZeniringa, controllinga,
programskega menedzmenta ter ucece se organizacije (Ferfila in drugi, 2002: 167).

5.2 KAKSNA JE TRENUTNO STRUKTURA SLOVENSKEGA JAVNEGA
SEKTORJA

Za nadaljnje raziskovanje slovenskega javnega sektorja je pomembno poznati trenutno stanje
javnega sektorja, saj je le na osnovi teh podatkov mogoce razumeti in objektivno ocenjevati
usmeritve in spremembe, h katerim tezi javna uprava v Sloveniji. Kovaceva (2004: 190-191)
je po primerjalni shemi Flynna in Strehla (1996: 19-21) oblikovala shemo javnega
menedzmenta o strukturi javnega sektorja, finan¢nega menedzmenta in upravljanja
kadrovskih virov v Sloveniji.

Tabela 5.3 Struktura slovenskega javnega sektorja

Enotnost delna enotnost sektorja, centralizacija, analogija z germanskim prostorom, mo¢ne sektorske
strukture/agencije | politike (loceno kultura, znanost, zdravstvo, promet idr.), sistemsko neurejene paradrzavne
organizacije (zavodi, javna podjetja);

Odnos med nacelo delitve oblasti na tri veje, uprava sodi pod vlado kot nosilko izvr$ne oblasti, lokalna

vejami oblasti, raven drzavne uprave organizirana po nacelu dekoncentracije, lokalna samouprava

avtonomija funkcionalno in organizacijsko nedoreCena, splosna tendenca k centralizaciji (zlasti politik
financ in kadrov);

Odgovornost centralizacija zlasti politik financ in kadrov, centralni nadzor (proracun), upravne enote

podrejene centralnim ministrstvom;

Vloga zakonskih | uprava deluje na temelju zakona, zakonodaja omejeno dopusc¢a menedzment na nekaterih

norm specialnih podrocjih (informatizacija, promocija), ki ponekod kot decentraliziran ni smiseln
zaradi neujemanja (e-uprava);

Nacdrtovanja in nacrtuje se letno, pretezno za potrebe proracuna;

Cilji proracuna

Upravljalski za proracunsko politiko in izvajanje proracuna je enoletni, centraliziran, pretezno vhodno

proces naravnan (po virih, namenih, uporabnikih), izvaja se korektiv proracunskih

memorandumov, zakonov o investicijah, nacionalnih programov, vec¢letnih projektov in
stalni rebalansi;

Vrednotenje pretezno nadzor nad zakonitostjo in ne nad smotrnostjo in gospodarnostjo (notranja
upravljalskega proracunska inSpekcija in racunsko sodisce), ni sistemskega organizacijskega in

procesa individualnega vrednotenja nad uspesnostjo in ucinkovitostjo (nefleksibilnost upravljanja s
(proracunske financami, izdatkovna naravnanost, nezmoznost odpusta, omejeno nagrajevanje);

porabe)

Informacije o poudarek na izdatkih, informacije so podane s proratunom, ra¢unovodstvo je neazurno;

55




Novo upravljanje javnega sektorja (NUJS) v Sloveniji

stroskih
Usmerjenost k pred letom 2002 le redki ukrepi, danes portal upravnih enot s katalogom zivljenjskih
uporabniku situacij, mozno pla¢evanje upravnih taks s karticami, cilj reforme so uradi, kjer bi

uporabniki vse uredili na enem mestu, ni pravice do izbire ponudnika, ni notranjih trgov,
izvajajo se posamezni seminarji, delne podro¢ne raziskave med uporabniki, ni t. i.
drzavljanske listine, pridobivanje podatkov iz uradnih evidenc se dojema kot breme
organov javne uprave, letno ugotavljanje zadovoljstva strank, svetovalci za pomo¢
strankam, leta 2001 sprejeta uredba o nacinu poslovanja s strankami;

Zaposlovanje in | decentraliziran nabor z javnimi razpisi, zaposlovanje Stipendistov in interne
odpuscanje prerazporeditve, vrednost dela visoka (Ceprav padajoca), odpust omejen z zakonskimi
dolo¢ili, nove moznosti prinesel ZJU na podro¢ju javnih razpisov, interne mobilnosti in
ugotavljanja ne/uspesnosti, od leta 2003 nov sistem izpitov;

Napredovanje in | sistem kariere po nacelu senioritete, napreduje se na pet let, predhodno pa ob nadpovprecni
nagrajevanje uspesnosti (ocena v letnem razgovoru s sodelavcem) centralizirana pogajanja, za
negospodarske dejavnosti obvezna kolektivna pogodba, place fiksne glede na delovno
mesto, stimulacije le finan¢ne in omejene, novi zakon o sistemu plac v letu 2004 prinesel
preglednost in primerljivost placnih razredov, obstaja poseben sklad za javne usluzbence;

Usposabljanje centralna institucija znotraj uprave Upravna akademija, po ZJU se izvaja centralni program
horizontalnega usposabljanja od leta 2004 dalje, upravno usposabljanje in izobrazevanje sta
v nacionalnem izobraZevalnem sistemu (npr. fakulteta za upravo) in na trgu, vec vrst
strokovnih izpitov;

Razvoj kadrov centralizirana kadrovska politika ni posvecala pozornosti razvoju, nove podlage daje novi
zakon o javnih usluzbencih;

(Vir:Brezovsek, 2004: 190-191)

5.3 VZROKI ZA PRENOVO JAVNEGA SEKTORJA V SLOVENIJI

Vzroki, ki so spodbudili temeljite reforme javne uprave povsod po Evropi, so si od drzave do
drzave razlicni po Stevil¢nosti in po vsebini. Vsekakor pa so reforme vsepovsod po svetu in
tako tudi v Sloveniji posledica globalizacije, procesa demokratizacije, hitrega druzbenega
razvoja, globalizacije poslovanja in razvoja informacijske tehnologije. Eden izmed
poglavitnih vzrokov je potreba po zmanjsanju deleza javne porabe v bruto domacem produktu
ter uveljavljanje glasu uporabnikov javnih storitev in javnih usluzbencev. Med pomembnejse
vzroke lahko Stejemo tudi internacionalizacijo in regionalizacijo produkcije javnih storitev,
privatizacijo ter deregulacijo gospodarstva, javnih podjetij in javnega sektorja, prehod iz
socialisticne v (post)kapitalisticno ureditev, povezovanje v evropske in mednarodne
integracije, spremembe vrednostnih prioritet ljudi, pa tudi politine in ideoloske razloge
(Brezovsek, 2004: 178). Slovenija si ze od osamosvojitve dalje prizadeva za ¢im hitrejsi in
kakovosten razvoj drzave.Vsaka sprememba v gospodarskem ali politicnem sistemu terja
spremembe obstojecih upravnih sistemov in izpostavlja nujnost prilagajanja javne uprave
novemu spreminjajoc¢emu se druzbenemu okolju (Duji¢ v Kovag, Stanonik, 2000: 316). Eden
izmed strateskih ciljev Slovenije je bil vkljuevanje v Evropsko unijo, ki je pomenil veliko
spodbudo v celotnem procesu demokrati¢nega prehoda (Zajc v Brezovsek, 2002: 692). EU je
zahtevala od vseh bodocih drzav ¢lanic, da uskladijo domaci pravni red s pravnim redom
Evropske unije, kjer je bila izrazito poudarjena strukturna in funkcionalna preobrazba javne
uprave, strukturno prilagajanje politikam EU ter obvescanje slovenske javnosti (Brezovsek,
2002: 692). Z odpiranjem Slovenije v svet in vkljuevanjem v zahodnoevropske povezave, z
gospodarsko globalizacijo in rastjo mednarodne konkurence ter z notranjimi elementi
pritiskov sta se tudi v Sloveniji pojavili tako kot drugod po svetu predvsem dve zahtevi, in
sicer zahteva po smotrnejSi rabi finan¢nih sredstev in posledi¢no zmanjSevanje javnih
izdatkov in obsega zaposlenih ter zahteva po demokrati¢nejSem, ucinkovitejSem, hitrejSem,
odprtem in uporabniku blizjem opravljanju storitev (Brezovsek, 2004: 254).
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5.4 NUJS V SLOVENIJI

V svetu se vse bolj kazejo globalne usmeritve v sodobnih upravnih sistemih, katerim mora
Slovenija pri prenovi slovenskega upravnega prostora slediti. Spreminja se vloga drzave.
Oblastna funkcija drzave slabi in drzava se spreminja v skupnost javnih sluzb. Prav tako v
ospredje stopa proces decentralizacije teritorialnih upravnih sistemov in dekoncentracija
odloc¢anja. Deregulacija postaja klju¢na naloga uprave, notranja organizacija upravnih
sistemov pa se spreminja iz hierarhi¢ne v heterarhi¢no in kon¢no servisna funkcija uprave se
vedno bolj prenasa v zasebno sfero (Debelak v Brezovsek, 2002: 696).

Pojem reforma javne uprave kot tak v Sloveniji uporabljamo od leta 1997, ko je bila sprejeta
nacionalna strategija o prenovi javne uprave. Ta strategija je sistemsko zajela podrocja
drzavne uprave, lokalne samouprave, javnih sluzb, sistema javnih usluzbencev, varstva pravic
posameznikov pred upravo in javnih financ z dvema temeljnima ciljema, in sicer povecati
ucinkovitost in prilagoditi strukturo ter funkcije uprave glede na priblizevanje Evropski uniji
(Kovac, 2000: 1038). Drzave, ki so se lotile reforme javne uprave, se med seboj razlikujejo, in
zato je jasno, da so se reform lotile vsaka na nacin, ki najbolje ustreza njihovim trenutnim
politi¢nim, gospodarskim in druzbenim razmeram.”’” Koncepti novega upravljanja javnega
sektorja se danes Stejejo za optimalni odgovor na zahteve upravnega okolja po vedji
ucinkovitosti in demokrati¢nosti uprave in so hkrati ideoloska podlaga vseh modernih reform,
tudi slovenske (Kova¢, Stanonik, 2000: 317). Spreminjanje upravljalske paradigme je
vsebinsko in ¢asovno zahtevno delo. Slovenija je k temu problemu pristopila s celovito
reformo javne uprave, ki na analiticnih temeljih vnasa v sistem vrsto podjetniskih prijemov.
Pri prenovi slovenskega upravnega sistema je Slovenija upoStevala spreminjajoco se vlogo
drzave, ki se od represivne obraca k servisni funkciji, decentralizacijo odloCanja in
organizacijskih struktur, profesionalizacijo, kar naj bi vodilo k odpravljanju obstojecih
problemov upravnega sistema (Debelak v Kovac, 2000: 289).

Dr. Miha Brejc (1995: 44-50) je med leti 1991 in 1993 izvedel raziskavo v drzavnem organu
s skoraj 500 zaposlenimi in terenskimi izpostavami in ugotovil, da je transfer elementov
NUIJS v javni sektor mozen. Pecar (1997: 222) je ze leta 1997 opozarjal na pomembnost
ustreznih pogojev, ki bi omogocili uvajanje NUJS. Kot klju¢ni pogoj za uvajanje NUJS je v
prvi vrsti navedel decentralizacijo s koordinacijo preko informacijskega sistema, ki naj bi ji
kasneje sledili Se drugi ukrepi. Leta 1997 so mnogi avtorji izpostavili najbolj perece probleme
in najpomembnejSa vprasanja razvoja v Sloveniji. Debelak (v Kovac, 2000: 289) je v
slovenski upravi opazil predvsem: 1.) pomanjkljivo vertikalno in horizontalno koordinacijo
dela v drzavni upravi, 2.) nejasno delitev oblasti med parlamentom in vlado, 3.) neurejen
status paradrzavnih organizacij, 4.) nezadostne povezave med proracunom in delom javne
uprave ter 5.) premajhno politi¢no podporo reformnim procesom. Brejc (v Kovac, 2000: 289)
je kot najvaznejSa vpraSanja razvoja izpostavil: 1.) demokratizacijo druzbe in javne uprave, 2)

?"Tudi Evropska komisija se teh razlik zaveda, zato drzavam ¢lanicam in pristopnim drzavam &lanicam ne
predpisuje enotnih podrobnih resitev, ampak jim predpisuje standarde, zbrane v t. i. Evropskem upravnem
prostoru (ang. European Administrative Space) in preko teh usmeritev sugerira dolocene cilje (SIGMA
Papers, No. 23.: 177-179). Na podrocju javnega sektorja so pomembni splo$ni politi¢ni kriteriji, ki zahtevajo,
da ima drzava stabilne institucije, ki zagotavljajo demokracijo, vladavino prava, ¢lovekove pravice manj$in in
javno upravo, ki ima ustrezno prilagojene upravne strukture (Fournier v Brezovsek, 2002: 692). Tako
Evropska unija kandidatkam nalaga obveznosti v obliki rezultatov, ki naj bi jih dosegle, javno upravo pa smejo
drzave oblikovati, kot zelijo (Brezovsek, 2002: 693).
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upravljanje ¢loveskih virov, 3.) ucinkovitost javne uprave, 4.) javno upravo v informacijski
druzbi in 5.) usposabljanje javnih usluzbencev.

Prav tako je bila med leti 1997 in 1998 izvedena raziskava z namenom, da ugotovijo mnenja
vi§jih upravnih delavcev na ministrstvu in upravnih enotah o stopnji kriti¢nosti tedanjega
upravljanja in o0 moznostih uvajanja oziroma uveljavljanja podjetniskih konceptov. Rezultati
so bili ugodni, raziskava pa je pokazala, da si tudi zaposleni v javni upravi zelijo sprememb in
se zavedajo obstojecih problemov. Za uvajanje koncepta NUIJS je zelo pomembno, da ga kot
nacin razmisljanja sprejmejo tudi zaposleni v javnem sektorju, saj mora preobrazba slovenske
uprave imeti uravnotezeno politi€no podporo, implementacijsko strategijo in financna
sredstva ter tudi podporo notranjega okolja v javni upravi (Kovac, Stanonik, 2000: 328).

Leta 2000 je Kovaceva (2000: 289) navedla izstopajoce probleme, ki vnasajo med uporabnike
javnih storitev in zaposlene obcutek nezadovoljstva:

e odnos med politiko in upravo, pri cemer spreminjajoca se politicna gibanja
vplivajo na delo uprave v preveliki meri,

e centralizacija drzavne uprave s slabo medsektorsko in nivojsko koordinacijo dela,
ki s hierarhicno strukturo onemogoca organizacijsko in individualno avtonomijo
ter fleksibilne metode dela; poleg izmikanja odgovornosti oteZuje prilagajanje
potrebam uporabnikov in spremembam v okolju,

e nezadovoljiva regulativa — notranje nepovezana zakonodaja z neenotno
interpretacijo, ki ob potrebi drzavnih uradnikov po natancni opredelitvi postopkov
dela vnasa ob hkratnem pomanjkanju poslanstva in ciljev uprave med zaposlene
obcutek izgubljanja c¢asa in truda za neke vmesne, le trenutno zadovoljive resitve,

o sklop problemov v zvezi z upravijanjem cloveskih virov oz. usluzbenskim sistemom,
kjer izstopajo neurejena ali nezadovoljivo resena vprasanja zaposlovanja,
nagrajevanja (place in druge vzpodbude)in usposabljanja, kar predstavija za
zaposlene osebne demotivatorje,

® izrazita usmerjenost uprave nase in odsotnost prilagajanja potrebam okolja s
casovno zapoznelim resSevanjem nastalih problemov sta vzrok negativne podobe
uprave in javnih usluzbencev v javnosti.

Kovaceva (2000: 290) je tudi opozarjala, da je uvajanju konceptov novega upravljanja
javnega sektorja nujno zagotoviti politi¢no podporo. Sele ko bo obstajalo soglasje o namenu
in ciljih reforme, bodo spremembe imele moznost prezivetja. Pri uvajanju nacel novega
javnega menedzmenta se Slovenija srecuje tudi z nerazumevanjem dolocenih pojmov, nacel
in ukrepov, zato je potrebno posebno pozornost nameniti analiti¢ni in sistemski strategiji
reforme in marketingu. Pomembno je, da se ljudi informira in se koncept tudi promovira, saj
brez razumevanja ne moremo govoriti o sprejemanju in dejanski implemetaciji katere koli
reforme. Bistveni primanjkljaj nase uprave za ucinkovito delo je leta 2000 Kovaceva (2000:
290) videla v pomanjkanju poslanstva in pravni regulaciji. Brez strateSkega nacrtovanja ne
moremo govoriti o optimalni izrabi virov. Se pa v Sloveniji tega problema lotevajo predvsem
z opredeljevanjem okolja in nosilcev interesov, normativnim urejanjem sistemskih vprasanj o
splosnem upravnem postopku in javnih usluzbencih in z normativnimi, institucionalnimi ter
interesnimi analizami.

Kovaceva (2000: 290-291) je Se nadalje opazila, da je sistemsko za javno upravo v znamenju

ljudi potrebno napore usmeriti predvsem v razvoj instituta participacije uporabnikov (od
informiranja ter ugotavljanja njihovih potreb in zadovoljstva do oblikovanja kataloga javnih
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storitev in kon¢no vloge uporabnikov pri vrednotenju dela uprave). Za uresni¢itev odzivnosti
javne uprave je potrebna funkcionalna in strukturna decentralizacija s hkratno koordinacijo.
Potrebno je vnesti konkurencéne elemente, ki nedvomno zvisujejo raven kakovosti storitev,
inovativnost in motiviranost javnih usluzbencev. Zagotoviti je potrebno boljSe izvajanje nalog
in vzpostaviti uc¢inkovitejs$i nadzor in boljSe uveljavljanje odgovornosti. Proces ocenjevanja
kakovosti dela posameznih upravnih organov v upravo vna$a s primerjanjem rezultatov tudi
elemente notranje konkurencnosti in posledi¢no dviga kvaliteto. Pogoj za uvajanje
ugotavljanja kakovosti in sploSne uspesnosti pa so natan¢no opredeljeni kriteriji. Pri nas Se ni
dovolj poudarjena vloga uprave kot dobrega gospodarja. V smislu ekonomske ucinkovitosti v
programu reforme Se vedno ni konkretnega cilja, se pa posamezni mehanizmi modernega
poslovanja nakazujejo v politiki javnih financ (Kovac, 2000: 290-291).

Od leta 2000 dalje Slovenija modernizacijo javne uprave izvaja v okviru petih soodvisnih
stebrov:

- funkcionalna in organizacijska reforma po zakonodajni plati, vkljucno s sistemom

Jjavnih usluzbencev,

- odprava administrativnih ovir,

- spodbujanje in upravljanje kakovosti v upravi,

- informatizacija uprave (e-uprava) in

- ciljno usposabljanje s poudarkom na vodenju, odnosu do strank in evropskih zadevah

(Kovac, 2000: 1039).

Stanonik (2000: 295) opozarja, da »/.../ bolj kot neposredne vidne kratkorocne rezultate je
pomembno spreminjati vrednote ljudi in vzpostaviti ugodno ozracje zaposlenih v drzavni
upravi, da se tudi v tradicionalno togi in neprilagodljivi birokratski organizaciji lahko
uveljavijo spremembe, ki bodo sledile dinami¢ni sedanjosti in viharni prihodnosti«. Vendar
reformno uvajanje sodobnih menedZerskih nacel delovanja ni zadostno zagotovilo za trajno in
pozitivno spremembo drzavne uprave. Ta mora postati nacin zivljenja in misljenja drzavnih
uradnikov ter del stalnega procesa izboljSevanja drzavne uprave (Stanonik, 2000: 295).

V letu 2002 je bil ugotovljen, ¢e pogledamo slovensko upravo glede uveljavljanja nacel
novega upravljanja javnega sektorja, bistven napredek predvsem z vidika zavedanja, da je le
ob sistemskem vodenju in koordinaciji posameznih reform mo¢ dose¢i njihov sinergi¢ni
ucinek. Najvecji uspehi so bili dosezeni na podrocju racionalizacije strukture uprave in
postavitve uporabnikov javnih storitev v prvi plan (kakovost, e-uprava idr.) Ukrepi pa niso
bili vezani le na uvajanje nacel NUJS, ampak so bili povezani s klasi¢no reformo, in sicer z
vzpostavljanjem sistema javnih usluzbencev in npr. z vzpostavitvijo dvoletnega proracuna
(Ferfila in drugi, 2002: 202).

V primerjavi z ostalimi evropskimi drzavami, ki so se prav tako lotile reforme uprave, smo v
Sloveniji Se vedno na zacetku poti pri uvajanju nacel novega javnega menedzmenta, vendar
vztrajno napredujemo. Preko organizacije OECD, ki je fenomen novega javnega
menedzmenta nadgradila s teorijo in prakso dobrega vladanja (ang. Good Governance), se
poleg uvajanja menedzerskih metod dela in trznih mehanizmov poudarja tudi strateski pomen
politike in modernizacije uprave. Slovenija je z nartom Strategija nadaljnjega razvoja
slovenskega javnega sektorja 2003—-2005 to doktrino skuSala vpeljati v prakso slovenske
uprave in na ta nain poskusala dose¢i usmerjenost k strankam, u¢inkovitost in uspesnost v
javni upravi. Modernizacija slovenske javne uprave je nujna in potrebna zlasti na podroc¢ju
urejanja odnosov do uporabnikov, pri tem Se posebej gospodarskih subjektov. Modernizacija
je nujna tudi glede upravljanja kadrovskih in drugih virov ter kréenja klasi¢ne uprave s
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prenosom nalog izvajanja v SirSi javni oz. zasebni sektor (Brezovsek, 2004: 177). Slovenija
sodi Sele na zacetek poti novega javnega menedZzmenta, saj se posamezni principi uveljavljajo
na sistematicen nacin Sele najvec pol desetletja. Zasnove v strategiji in pravnih podlagah so
dobre, vendar je obCutno pomanjkanje implementacije. Razvoj novega javnega menedZmenta
lahko pospesimo, vendar ga ne moremo prehitevati mimo druzbenih zakonitosti dolo¢anja in
implementacije javnih politik, ki terjajo v temelju spremembo miselnosti politikov ter javnih
usluzbencev na vseh ravnem odlocanja in delovanja (Brezovsek, 2004: 192). Nacela novega
upravljanja javnega sektorja tudi med javnimi usluzbenci v Sloveniji Se niso dobro poznana,
prav tako Se niso polno sistemsko uporabljana v praksi (Kovac, Stanonik, 2000: 316-317).

5.5 IDEJE, NACELA IN CILJI UPRAVNE REFORME V SLOVENILJI

Vse ideje, cilji in nacela upravne reforme v Sloveniji so bili nazadnje zbrani v Strategiji
nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003-2005, kjer je vlada RS osvetlila
pomen dobrega upravljanja (ang. Good Governance), ki je poleg gospodarske rasti in
socialne kohezije eden od stebrov druzbenega razvoja in blaginje. Javna uprava (drzavna
uprava in lokalna samouprava) ima v okviru javnega upravljanja pomembno vlogo, saj
zagotavlja strokovne podlage za politicno odlocanje in neposredno izvrSevanje sprejete
politike (Brezovsek, 2004: 257). »Strategija nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja
postavlja v ospredje posamezne horizontalne elemente delovanja razlicnih vsebinskih
podrocij, statusne oblike, place, proracun, racionalizacijo zaposlovanja, opravljanje
kadrovskih virov, organizacijo, upravo, e-upravo, upravljanje kakovosti, odprto upravo in
drugo«. Razvoj slovenske javne uprave je usmerjen k manj regulativnim ukrepom in k
normativno nevtralnim akcijam, kot so npr. upravljanje javnih usluzbencev, menedzment
kakovosti v upravi, optimizacija upravnih procesov in izvajanje nacela odprtosti uprave do
drzavljanov oz. zainteresirane javnosti (Brezovsek, 2004: 257).

V strategiji razvoja slovenske uprave (Strategija, 2003: 14-15) so navedeni cilji razvoja
slovenskega javnega sektorja. Cilji se predvsem nanasajo na uspeSnost in ucinkovitost,
kakovost in odzivnost, usluzbenski sistem in sodobno upravljanje kadrovskih virov ter
optimizacijo poslovnih procesov in sodobno organizacijo uprave. Glede kakovosti v javni
upravi strategija predvideva dvig standardov kakovosti upravnih storitev ter merjenje in
dvigovanje zadovoljstva uporabnikov, spodbujanje in razSirjanje dobrih praks, izboljSanje
kakovosti predpisov z vecjo pravno varnostjo in predvidljivostjo, ravnanje javne uprave in
drugo. Pod pojem odzivnosti javne uprave so Stete kritike, predloge, pripombe, pohvale
zainteresiranih subjektov, dostopnost javnosti do informacij javnega znacaja, ravnanje v javno
korist, razvoj partnerskih odnosov v drzavni upravi ter sodelovanje s civilno druzbo in
razvijanje partnerskih odnosov z nevladnimi organizacijami. Javni usluzbenci se izbirajo po
merilih strokovne usposobljenosti, usluzbenski sistem pa vzpostavlja zavestno, nacrtno,
sistemati¢no in racionalno upravljanje kadrovskih virov, mobilnost kadrov glede na delovno
uspesnost, povezanost napredovanja z delovno uspesnostjo, dvig motivacije, usposabljanje
javnih usluzbencev, razvoj organizacijske kulture, ki bo vkljucevala zavest o poslanstvu javne
uprave, odgovornost javnih usluzbencev ter dvig zadovoljstva in motiviranost za delo v javni
upravi. »Cilj reforme slovenske javne uprave in njene preobrazbe v evropsko primerljiv
sistem je priblizevanje sodobni javni upravi, ki je ucinkovita, strokovna in politi¢no nevtralna
ter omogoca hitre javne storitve« (Brezovsek, 2000: 696). Sodobna organizacija uprave
temelji na utemeljeni standardizaciji poslovnih procesov, fleksibilni in projektni
organiziranosti, elektronskem poslovanju ter racionalizaciji poslovanja (Brezovsek, 2004:
258).
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5.6 URESNICITEV KONCEPTA NUJS V SLOVENIJI PO POSAMEZNIH
PODJETNISKIH NACELIH

Opredelitev konceptov novega upravljanja javnega sektorja je s teoreticnega in prakticnega
vidika neenotna, zato se bomo naslonili na enega izmed uveljavljenih modelov, in sicer na
program Reinventing Government avtorjev Osborna in Gaeblerja (ZDA, 1992), ki razli¢na
nacela vkljucuje celovito in medsebojno konsistentno. Posamezni podjetniski koncepti so
zbrani v strukturi desetih nacel: usmerjanje, usmerjenost k uporabnikom, poslanstvo in
strateSki menedzment, u¢inkovitost in uspeSnost z naravnanostjo k rezultatom, ekonomicnost,
avtonomnost, decentralizacija, konkurencnost, preventivno delovanje in trzis¢e. V
nadaljevanju sledi pregled NUJS v Sloveniji po posameznih podjetniskih nacelih v okviru
sprejete zakonodaje, upostevanja priporocil Evropske unije, usmeritev, izvedenih projektov
ter kriti¢no ovrednotenje rabe konceptov novega javnega menedzmenta v praksi.

5.6.1 Usmerjanje namesto izvajanja

Poudarjanje usmerjanja namesto izvajanja kot glavne naloge uprave je v Sloveniji Sele na
zacetku svoje poti. Slovenija je uresnicila Sele prvi pogoj za uspesno usmerjanje javne uprave,
in sicer je postavila osnovne temelje loCitve med nosilci operativnih in strateskih funkcij.
Operativna funkcija uprave se v Sloveniji v zelo majhni meri prepusca javnim ali Se manj
zasebnim subjektom, ki bi lahko na podlagi konkuren¢nih prednosti dvigovali u¢inkovitost in
uspesnost zagotavljanja javnih dobrin in storitev. Nacelo usmerjanja namesto izvajanja se
moc¢no navezuje na nacelo avtonomije in decentralizacije in pri obravnavanju dejanske
situacije je potrebno upostevati tudi realne moznosti uvajanja posameznih nacel v slovensko
upravo. Vnos vecje decentraliziranosti v slovensko javno upravo bi pomenil ustanovitev
paradrzavnih agencij in povecal pogodbeni menedzment. Tudi najrazli¢nej$i trzni ukrepi v
obliki privatizacije, koncesioniranja, soupravljanja javnega sektorja, prodaje drzavnih
podjetij, javnega financiranja ali vavcerjev bi prav tako razbremenila dele javne uprave, ki bi
se lahko popolnoma osredotocili na usmerjanje, izvajanje pa prepustili zasebnim
organizacijam.

Slovenska vlada se je problema lotila z zakonodajnim delom reform, ki se nanaSajo na
redefinicije pristojnosti in racionalizacijo strukture uprave. Sprejeti zakoni prinasajo novo
operacionalizacijo nacel profesionalizacije uprave, politicno nevtralnost, racionalizacijo,
transparentnost dela, vklju¢enost uporabnikov javnih storitev v odlocanje, ve¢jo koordinacijo
in poudarjajo servisno vlogo uprave (Kova¢, 2000: 1041). Sprejeti reformni zakoni naj bi
ustvarili sistemsko pregleden okvir, ki bi zagotavljal trajnost upravnih struktur in hkrati
fleksibilnost dolo€anja notranje organizacije posameznih delov uprave (Ferfila in drugi, 2002:
256).

Sprejeta sta bila Zakon o vladi Republike Slovenije ter Zakon o drZzavni upravi, ki je
prinesel jasno locitev med politicno in upravno strukturo. Po novem zakonu minister in
drzavni sekretar spadata pod sfero politike, generalni direktorji, generalni sekretar in direktorji
organov v sestavi pa kot upravni menedZerji v sfero javne uprave. S tem zakonom se
uveljavlja krepitev hierarhi¢ne linije med upravnimi enotami in Ministrstvom za notranje
zadeve. Zakon je prenesel velik del pooblastil za urejanje organizacije drzavne uprave s
parlamenta na vlado in s tem zagotovil vecjo fleksibilnost in manj obremenjevanja
parlamenta, prenovil sistem vodenja v drzavni upravi in jasneje uredil status organov v sestavi
ministrstev (Kovac, 2000: 1041).
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Zakon o inSpekcijskem nadzoru je uredil organizacijo in koordinacijo na centralni in
dekoncentrirani ravni, inSpekcijska pooblastila in ukrepe, organizacijo in samostojnost
inSpekcijskih sluzb, inSpekcijski postopek, polozaj inSpektorjev in koordinacijo inSpekcij prek
Inspekcijskega sveta RS (Ferfila in drugi, 2002: 258). Zakon o javnih agencijah je uredil
novo statusno obliko nosilcev javnih pooblastil in doloc¢a pravila za njeno delovanje. Doloc¢a
pogoje, pod katerimi se agencija lahko ustanovi, prav tako pa omogoc¢a smotrnejSe upravljanje
z javnimi sredstvi in ucinkovitejSe in k uporabniku usmerjeno izvajanje nalog (Ferfila in
drugi, 2002: 259). Prav tako Zakon o sistemu javnih usluZbencev (v nadaljevanju ZJU)
definira javne usluzbence kot posameznike, ki sklenejo delovno razmerje v javnem sektorju,
pri ¢emer lo¢i uradnike od drugih javnih usluzbencev (t. i. strokovno-tehni¢nih javnih
usluzbencev). Funkcionarji v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti (ministri,
predstojniki vladnih sluzb in organov v sestavi, Zupani) niso javni usluzbenci. Delodajalec je
pravna oseba, s katero je javni usluzbenec v delovnem razmerju. V drzavnem organu je to
Republika Slovenija, v upravi lokalne skupnosti pa lokalna skupnost. V imenu delodajalca
nastopa predstojnik, ki so mu zaupane naloge v zvezi z odlocanjem o zaposlovanju in drugih
zadevah upravljanja s C¢loveSkimi viri. Kadrovsko odlocCanje je torej v domeni upravnih
menedZzerjev, funkcionarjem pa so pridrzane odloc¢itve sploSnega pomena (npr. dolocanje
skupnih izhodi$¢ za sistemizacijo).”® Zakon tudi loCuje politiéne polozaje (funkcije) od
upravnih poloZajev in omogoca vecjo stopnjo pretoka delovne sile med organi javne uprave,
kar omogoca vzpostavitev notranjega trga dela (Ferfila in drugi, 2002: 260-261).

Kljub na novo sprejetim zakonom pa nekateri avtorji izrazajo kritiko. Tako npr. Kovacdeva
(2002: 208), ko pravi: »/V/ slovenski upravi so moznosti za uvajanje managementa glede na
veljavno zakonodajo omejene, saj so vecinoma opredeljene le strokovne naloge uprave,
medtem ko izraz »strateSko« ali »programsko« ni na dnevnem redu (z izjemo t. i. nacionalnih
programov). Sistemsko manjka tudi vrednotenje ucinkov sprejetih programov, ukrepov in
projektov«. Vsekakor pa nova zakonodaja pomeni pridobitev za slovensko javno upravo in
predstavlja dobro pravno osnovo za nadaljnje uvajanje podjetniskih nacel v javni sektor, saj z
lo¢itvijo operativne in strateske funkcije uprave resuje problem prerazporeditve pristojnosti
ali pojava birokratske uprave z distanciranjem od odgovornosti.

5.6.2 Usmerjenost k uporabnikom

Podjetnisko nacelo usmerjenosti k uporabniku se konkretno nanasa na dejansko usmerjenost
uprave k uporabniku, na kakovost upravnega dela in javnih storitev ter na informacijsko
tehnologijo kot sredstvo, ki omogoca racionalizacijo delovanja in dosego zgoraj omenjenih
konceptov ter njunih ciljev. Nacelo usmerjenosti k uporabniku Se posebej sovpada z nacelom
odprtosti in transparentnosti, zato je v nadaljevanju usmerjenost k uporabniku obravnavana
tudi v smislu odpiranja javne uprave k drzavljanu.”

% Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Za javne usluZbence, http//:www.mju.gov.si/index.php?id=22(20.
4.2005).

¥ Podjetniska nacela, kot sta jih opredelila avtorja Osbourn in Gaebler v Reinventing Government, sovpadajo z
sodobnimi naceli delovanja uprave, zlasti z naceli t. i. evropskega upravnega prostora (ang. European
Administrative Space). Nacela evropskega upravnega prostora, kot jih opredeljujejo razlicne smernice in
praksa sodiSca evropskih skupnosti, so: 1. zanesljivost in predvidljivost, 2. odprtost in transparentnost, 3.
odgovornost in 4. u¢inkovitost.
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5.6.2.1 Odprta javna uprava

Ker se je v preteklosti javno upravo vedno dojemalo kot tradicionalno skrivnostno in zaprto v
odnosu do uporabnikov, odprta javna uprava danes predstavlja nov pristop k teoriji upravnega
prava in pri tem bistveno spreminja polozaj posameznika t. i. drzavljana (Brezovsek, 2004:
198). Odprta javna uprava vsebuje ve€ razlicnih elementov. Najpomembnejs$i med njimi so
dostop drzavljanov do vseh informacij javnega znacaja, ki se nanasajo na delo javne uprave,
moznost sodelovanja pri sprejemanju odlo¢itev javne uprave, moznost soodlo¢anja o
dolocenih vpraSanjih iz pristojnosti javne uprave, sodelovanje v postopkih priprave predpisov
in dostop do forumov, ki odlocitve sprejemajo. Odprta javna uprava pomeni tudi vecjo vlogo
posameznika pri sprejemanju izvrSilnih predpisov in vec¢jo preglednost ter transparentnost
delovanja javne uprave. Nacelo odprte javne uprave posledicno krepi polozaj sodstva,
parlamentarne opozicije, varuha clovekovih pravic, drzavljanov, nevladnih organizacij,
nasploh vseh tistih, ki nadzorujejo delo javnih oblasti. Odprta javna uprava ima temelje v
pravilih, nacelih in sodobnih doktrinah. Nacelo odprtosti zajema javnost delovanja uprave,
zagotavljanje informacij o delu javne uprave in pravico do dostopa do dokumentov javne
uprave (Brezovsek, 2004: 205).

Slovenija je v tej smeri sprejela Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja (v
nadaljevanju ZDIJZ), ki poudarja pomen odprtosti, preglednosti in preverljivosti postopkov in
delovanj drzavnih organov. Dostopnost do informacij javnega znacaja omogoca demokrati¢no
preverjanje oblasti in participacijo drzavljanov pri odlo¢anju v javnih zadevah, prav tako pa
omogoca, da ima dostop do teh informacij vsakdo in vedno. Zakon tudi navaja organe, ki so
dolzni dajati informacije javnega znacaja, in tako nasteva vse organe drzavne in javne uprave
ter tudi drzavni zbor in sodstvo. Vlada je v skladu z zakonom zavezana, da vsako leto objavi
katalog organov, ki so dolzni posredovati informacije® javnega znaCaja. Pomembno
vsebinsko podroc¢je zakona ureja postopek sodnega varstva pravice dostopa do informacij
javnega znacaja. Postopek do dostopa informacij javnega znacaja je zelo enostaven in
prakticno neformaliziran, kar zelo pripomore k ucinkovitosti in hitrosti postopka. Zakon
natan¢no navaja tudi, da je vsak organ drzavne oz. javne uprave dolzan posredovati
informacije javnega znacaja na svetovni splet. Sem spadajo vsi programi, strategije, stalisca,
mnenja, Studije, predloge predpisov, programov in strategij ter vse objave in razpisano
dokumentacijo v skladu s predpisi, ki urejajo javna narocila, podatke o upravnih storitvah in
vse druge informacije javnega znaCaja. Pomembno je omeniti, da so vsi organi dolzni te
vlada RS sprejela Uredbo o viSini stroskov posredovanja informacij javnega znacaja in to
podrocje uredila s cenikom materialnih stroskov (Brezovsek, 2004: 197-213).

Drugi pomemben cilj slovenske javne uprave je v tem, da se javnosti zagotovi moznost
sodelovanja v postopkih politicnega in pravnega odloCanja. Zato je ustrezna zakonska
ureditev dostopa do informacij tako pomembna. Predpogoj, da drzavljani sodelujejo pri
odloc¢anju, je obvescenost javnosti in poznavanje problemov. Tretji cilj je odpiranje dostopa
do informacij javnega znaCaja za poslovni svet. Za poslovanje je poznavanje razli¢nih

%% Vlada Republike Slovenije je leta 2004 pripravila Skupno letno poroéilo o izvajanju zakona o dostopu do
informacij javnega znacaja (Ur. 1. RS, §t. 24/03). Temeljna ugotovitev, ki je bila razbrana iz porocila, je bila
pomanjkljiva osvesc¢enost posameznih organov o ZDIJZ in njihovih obveznostih, povezanih z njegovim
izvajanjem (Vir: strani Ministrstva za informacijsko druzbo, Skupno letno porocilo o izvajanju zakona o
dostopu do informacij javnega znacaja 2004, http//:mid.gov.si (21. 4. 2005).
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informacij javnega znacaja lahko odlocilnega pomena, zato pa morajo biti te informacije
javno dostopne, zbrane na ustrezen nacin ter primerno obdelane. Razcvet informacijske
druzbe pa ne pomeni le Siritve novih informacijskih tehnologij, ampak tudi nastanek trga z
informacijami javnega znacaja. V Sloveniji se bo z izvajanjem zakona ZDIJZ in drugih
zakonskih dolocil bistveno povecala ponudba spletnih informacij v javnem sektorju ter se s
tem izboljSala komunikacija med posamezniki in gospodarstvom na eni strani ter upravo
oziroma celotnim javnim sektorjem na drugi strani. Posredovanje informacij z uporabo
sodobne informacijske tehnologije lahko bistveno doprinese k storitvam in pretoku informacij
med upravo oz. javnim sektorjem kot celoto in njenimi uporabniki (Brezovsek, 2004: 210—
212).

5.6.2.2 Informacijska tehnologija v procesu odpiranja javne uprave

Pomemben cilj v smeri odpiranja uprave je tudi vzpostavitev informacijske druzbe. Pojem
informacije je nelocljivo povezan s sodobno informacijsko in telekomunikacijsko tehnologijo.
Hiter dostop do informacij preko interneta je v danaSnjem cCasu izrednega pomena, prav tako
dejstvo, da uporabniki in tudi javni usluzbenci razpolagajo s podatki, ki so azurni, zato je
oblikovanje informacijske druzbe v Sloveniji v okviru e-uprave nujno (Brezovsek, 2004: 210—
211). V Sloveniji se je raunalniska tehnologija zacela uvajati v poznih 60. letih, sprva kot
avtomatizacija rutinskih del. Z razvojem IT od konca osemdesetih let so mogoce spremembe
v strukturi organizacije in naravi delovnih procesov (omreZja, integracija tehnologij,
programskih orodij in baz podatkov, globalizacija informacij z internetom). Trendi razvoja so
na slovenskih upravnih enotah omejeni z normativno organiziranostjo, odsotnostjo strateSkega
razmiSljanja in konkurence, a se posamic v pristopu od spodaj navzgor (reSevanje dnevnih
operativnih problemov) odrazajo v operacionalizaciji dela z raunalnikom, racunalniskem
vodenju evidenc in delnem dostopu do mrezno vodenih podatkov (Ferfila in drugi, 2002:
216). V slovenski drzavni upravi, Se posebej na upravnih enotah, v samem zacetku ni §lo za
informatizacijo, temvec¢ bolj za tehnoloSko posodabljanje uprave v smislu avtomatizacije, kar
je ugotavljal tudi Virant (1996-1997), ko pravi, da ni sploSnega pregleda nad vrstami in
obsegom upravnih postopkov in da se isti postopki izvajajo na razli¢nih UE razli¢no.’' Na
podlagi ugotovitev se je v letu 2001 vzpostavil projekt Prenova poslovanja upravnih enot,
ki naj bi na novo opredelil upravne postopke in jih poenotil za vso drzavo.

Nacelo usmerjenosti k uporabniku zajema tudi naslednje cilje slovenske javne uprave:
dostopnost upravnih storitev, socialna primernost upravnih storitev, enostavnost upravnih
storitev, primerna informacijska podpora, zanesljivost, primernost osebnega stika ter
odzivnost.> Z vidika priblizevanja uprave ljudem je pomembna dejavnost Sirjenja mreze
krajevnih uradov oz. informatizacija sprejemno—informacijskih pisarn (Kovac, 2000:
1044). Velik pomen se trenutno posveca dostopnosti upravnih storitev. Modernizacija
oziroma prenavljanje javne uprave se razvija v smeri, da se od uporabnika zahteva ¢im manj

3! Ugotavljal je, da gre vegina Gasa na ratun transporta in akalnih Casov ter rokov in da se &as izgublja za
pridobivanje raznih soglasij, kar odraza nepovezanost baz podatkov in upravnih organov in organizacij.
Ugotovil je tudi, da se upravne enote nekoordinirano razvijajo, predvsem zaradi odvisnosti od parcialnih
diktatov resornih ministrstev. Opazil je odsotnost kakr$nega koli enotnega koncepta informatizacije upravnih
enot. Pisarniske evidence oddelkov za notranje zadeve so vsebinsko in organizacijsko neutemeljeno locene.
Opozoril je na probleme vertikalnega (do republiskih upravnih organov) in zlasti horizontalnega (do drugih
upravnih enot, ob¢in, javnih podjetij in zavodov) pretoka informacij in dosegljivosti podatkov. Organizacija
poslovanja naj bi bila zastarela.

32 Vir:Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Usmerjenost k uporabniku,
http//:mju.gov.si/index.php?id=?(21 .4. 2005).
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¢asa in fizi¢nih premikov, povezanih z opravljanjem upravne storitve. Sem sodijo ukrepi, kot
so skrajSevanje Cakalnih vrst, podaljSevanje uradnih ur, odprava krajevnih ovir (krajevna
pristojnost), prilagoditve za osebe s posebnimi potrebami, e-uprava in e-upravne storitve
(horizontalna integracija upravnih storitev v obliki t. i. »Zivljenjskih situacij«). *

Ministrstvo za notranje zadeve je pred uveljavitvijo pravilnika izdajalo soglasja upravnim
enotam za informatizacijo krajevnih uradov in nastanek sprejemnoinformacijskih pisarn. Od
leta 2001 do leta 2004 je Stevilo informatiziranih krajevnih uradov naraslo iz 52 na skupno
182 informatiziranih krajevnih uradov. ** Vlada RS je v zaCetku leta 2001 sprejela strategijo e-
poslovanja (program e-uprava) v javni upravi za obdobje od leta 2001 do leta 2004. Strategija
e-poslovanja v javni upravi Republike Slovenije za obdobje od leta 2001 do 2004 je
dokument CVI, ki z vidika informatizacije postavlja oz. prenavlja globalne okvire (cilje in
izhodisCa) razvoja delovanja, povezovanja in odpiranja vseh informacijskih sistemov javne
uprave v Republiki Sloveniji. Strategija hkrati prikazuje konkretnejSe pristope in modele za
nekatere najpomembnejSe resorne informacijske sisteme javne uprave. Kljucni cilj javne
uprave na podroc¢ju informatizacije do leta 2010 je uvedba e-poslovanja in s tem zagotovitev
enotne opreme po posameznih delovnih mestih, povezava administrativnih registrov in
uvedba aplikacij za skupne funkcije uprave po njenih delovnih podro¢jih. Pri tem bo uprava
zagotovila tudi ustrezno spodbujanje in izobraZzevanje vseh udelezencev e-poslovanja.®

Leta 2002 je bil na osnovi strategije e-poslovanja sprejet Se akcijski nacrt e-uprave.
Aktivnosti, potrebne za realizacijo akcijskega nacrta, so predvsem: priprava in vzpostavitev
projektov, spremljanje izvajanja akcijskega nacrta (projektov) in priprava skupnega letnega
nacrta informatizacije. Projekti, ki so v akcijski nacrt vkljuceni, zajemajo tri glavne relacije
med javno upravo in drugimi subjekti, in sicer relacije: e-storitve za prebivalce oz. drzavljane,
e-storitve za poslovne subjekte in druge asociacije, e-storitve znotraj uprave. Za obvladovanje
tega celotnega programa je bila vzpostavljena tudi posebna organizacijska struktura, uspeh
programa e-uprava pa je odvisen od ustreznega in skladnega delovanja vseh vkljucenih
udelezencev in zahteva mocno integracijo strateSkega in projektnega menedzmenta na vseh
ravneh (Zurga, 2004: 81-90).

Se naprej poteka projekt izboljsanja izvajanja postopkov organov drzavne uprave na lokalni
ravni. V prvi fazi je to pomenilo novelacijo Uredbe o pisarniSkem poslovanju v smeri
odprave pravnih ovir za elektronsko poslovanje. Cilj novele je bil najprej pregled nad
potekom vseh upravnih postopkov, ki se odvijajo na lokalni ravni v upravnih enotah, in pa
oblikovanje standardov, normativov in poenostavitev teh postopkov. Kljuc¢ni cilj projekta je
bil tudi nastanek standardizirane informacijske podobe upravnih enot na internetu.*

33 Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Usmerjenost k uporabniku, http//:mju.gov.si/index.php?id=?
(21. 4.2005).

** Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE_PRAKSE 2004.pdf,
st.14 (27. 7. 2005).

33 Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE_PRAKSE 2004.pdf,
st.14 (27. 7. 2005).

36 Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE PRAKSE 2004.pdf,
st.16 (27. 7. 2005).
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Podrocje e-uprava je pomemben primer slovenske inovativnosti. Najprej je bila vsa pozornost
usmerjena na odnos uprave do uprave (npr. izmenjava podatkov iz uradnih evidenc), kasneje
sledi relacija do drzavljanov in pravnih oseb. Nastal je Katalog zivljenjskih situacij, ki v
obliki vpraSanj in odgovorov deluje na ravni splos$nih informacij, kot so pravna podlaga,
potrebne priloge vlogi, stvarna legitimacija, kar podaja drzavljanom podlago za interaktivno
poslovanje z upravo. Za vzpostavitev e-uprave je bistven projekt (Kovac¢, 2000: 1044). Na
podro¢ju razvoja informacijske tehnologije in elektronskega poslovanja imamo tudi Ze
Strategijo elektronskega poslovanja 2008, ki izhajajo¢ iz Strategije -elektronskega
poslovanja 2004 usmerja nadaljnji razvoj e-uprave. Enotna metodologija razvoja
informacijskih sistemov (EMRIS) predstavlja metodoloSko podlago za obvladovanje,
preglednost in sledljivost razvojnega procesa od izdelave strateSkega plana do spremljanja
delovanja in vzdrZevanja informacijskih sistemov v njihovem celotnem Zivljenjskem ciklu. S
tem omogoca celovit, sistemati¢en in urejen pristop k razvoju informacijskih sistemov.

Da bi upravne storitve ¢im bolj priblizali uporabnikom, je ministrstvo pripravilo projekt
dislociranega izvajanja upravnih storitev in priblizevanja uprave strankam. Tako je bil na
podlagi uredbe o notranji organizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in
pravosodnih organih sprejet Pravilnik o merilih za organiziranje krajevnih uradov v
upravnih enotah. Na krajevnih uradih, ustanovljenih na podlagi pravilnika, so upravne enote
dolzne zagotavljati minimalni nabor odlo¢anja v upravnem postopku in nekaterih
pomembnejSih nalog krajevnih uradov, dolo¢enih v Prilogi k pravilniku (skupno 45 nalog).
Ker je bil namen sprejetega pravilnika poenotiti delovno podroc¢je krajevnih uradov, je bilo
izrecno zahtevano pisno zagotovilo nacelnikov upravnih enot, da se bodo na krajevnih uradih
opravljale vse naloge iz priloge pravilnika.*

Z namenom enotnega nastopanja drzavne uprave nasproti uporabnikom in dviga kakovosti
njenega delovanja je vlada v marcu 2001 dolocila besedilo uredbe o poslovnem c¢asu,
uradnih urah in delovnem ¢asu v organih drzavne uprave, s ciljem jasne dolocitve
poslovnega Casa in v okviru tega uradnih ur za stranke, kakor tudi moZznosti razporejanja
delovnega ¢asa delavcev (premakljiv delovni ¢as).*® Pomembna je tudi socialna primernost
upravnih storitev, ki v bistvu pomeni cenovno sprejemljivost upravnih storitev. Upravna
storitev praviloma nima funkcije blaga, katerega ceno bi dolocila ponudba in povprasevanje v
dolocenem ekonomskem prostoru, in mora »umetno« skrbeti za primerno viSino placil v
upravnem postopku (npr. upravna taksa). Pricakovati gre odpiranje konkurence in okrnitev
drzavnega monopola. Zelo pomembna je enostavnost upravnih storitev, in sicer z namenom,
da bo imel uporabnik ¢im manj tezav pri komuniciranju in poslovanju. Prav tako se poudarja
zmanjSanje posegov Vv posameznikovo zasebno sfero na racun javnega interesa
(liberalizacija).”

Zagotoviti je potrebno primerno informacijsko podporo uporabnikom. Na kakovostni ravni
gre tu za pravilnost, strokovnost in primernost informacije, medtem ko sta na ravni koli¢ine

37 Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE_PRAKSE 2004.pdf,
st.14 (27. 7. 2005).

3% Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE PRAKSE 2004.pdf,
st.11 (27. 7. 2005).

** Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Ve&ja uéinkovitost, http:/mju.gov.si/index.php?id=220(21. 4.
2005).
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pomembna celovitost informacije in vprasanje, ali ima uporabnik vse informacije, ki jih na
doloCeni stopnji potrebuje. Ukrepe za zagotavljanje pravilne informacijske podpore sta
zagotovila predvsem dva predpisa. Prvi je ze od leta 2001 predpisani nadin poslovanja
organov javne uprave s strankami, ki vzpostavlja obveznost zagotavljanja informacij o
storitvah v obliki broSur in na internetu, uvedene pa so bile tudi informacijske pisarne in
svetovalci, ki strankam zagotavljajo informacije ves poslovni ¢as. Drugi pomemben ukrep za
zagotavljanje informacij pa je Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja, saj imajo
Stevilne informacije, ki so pomembne za stranko v upravnem postopku, naravo informacij
javnega znacaja.*

Za to, da bi uradniki poleg strokovnosti strankam nudili tudi ustrezen servis na ravni
komunikacije, je v Sloveniji poskrbljeno s posebnim programom usposabljanja vodilnih
javnih usluzbencev, informatorjev in drugih uradnikov v neposrednem stiku z ljudmi.
Usposabljanje in izpopolnjevanje upravnih delavcev je potekalo tudi v smeri usposabljanja
za povecanje administrativne sposobnosti pred vstopom Slovenije v Evropsko unijo (Kovac,
2000: 1044). Da bi drzavna uprava zagotovila ustrezne in uspe$ne kadrovske vire za izvajanje
kljuénih upravnih nalog, je vlada v letu 2003 dolocila besedilo uredbe o postopku
ugotavljanja nesposobnosti javnega usluzbenca v organih drzavne uprave, pravosodnih
organih in upravah lokalnih skupnosti.*

Zaradi pomanjkanja osebnega stika, prijetnih ali vsaj primernih med¢loveskih odnosov je bila
mnogokrat izrecena kritika na racun javne uprave. Slovenija si prizadeva za minimumu
prijetnosti, prijaznosti, vedrosti drzavne uprave, ki jo na tem mestu Se toliko bolj vidimo v
njeni »poosebljeni« obliki drzavnih uradnikov. Dejstvo je namre¢, da socialna narava ljudi
daje izjemen poudarek primerni komunikaciji tudi v tem smislu in da posamezniki pogosto
ocenjujemo in vrednotimo delo javnih usluzbencev prav skozi prizmo njihove prijaznosti,
nasmejanosti in ustrezljivosti.** Odzivnost pomeni sposobnost oziroma pripravljenost odzvati
se na mnenje uporabnikov o konkretnih predlogih posameznih strank, ki prihajajo v stik z
drzavnimi usluzbenci. Ti v tem odnosu hvalijo, opominjajo, predlagajo, kritizirajo.
Pomembno je, da se tovrstna mnenja belezijo in obravnavajo na primernih delovnih sestankih,
najbolje na ravni vodstva. Ukrep za vecjo odzivnost drzavne uprave je obvezno letno
ugotavljanje zadovoljstva strank.”

5.6.2.3 Odprava administrativnih ovir v smislu dvigovanja kakovosti upravnih storitev
in odpiranja javne uprave

Leta 2001 so ministrstva izdelala programe za odpravo administrativnih ovir, ki so bila temelj
za izdelavo Akcijskega nacrta Vlade RS za odpravo administrativnih ovir. V obliki
kratkorocnih ukrepov odpravlja probleme slovenske uprave, kot so: nefleksibilnost
upravljanja kadrovskih virov, standardizacija in posodobljenje postopkov za stranke,

0 Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Ve&ja uéinkovitost, http://mju.gov.si/index.php?id=220(21. 4.
2005).

I Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE_PRAKSE 2004.pdf,
st.12 (27. 7. 2005).

* Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Ve&ja u¢inkovitost, http://mju.gov.si/index.php?id=220(21. 4.
2005).

# Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Ve&ja u¢inkovitost, http://mju.gov.si/index.php?id=220(21. 4.
2005).
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pomanjkanje koordinacije, manjko meril ucinkovitosti. Program je usmerjen v odpravo
administrativnih ovir na podro¢ju gospodarstva, s ciljem ustvariti gospodarstvu prijazno
upravno okolje, zlasti spodbuditi investicije, poenostaviti pridobivanje dovoljenj za gradnjo,
dovoljenj tujcem za bivanje, poenostaviti nostrifikacije diplom itd. Pri tem gre za upoStevanje
pojava globalizacije in s tem izboljSanja konkuren¢nosti nacionalnih gospodarstev ob
predpogoju odstranitve administrativnih ovir za podjetniStvo. Program je namenjen tudi
drzavljanom. Poudarja se transparentnost, odgovornost, standardizacija dela, prijaznost,
dostopnost. Gre za prenovo upravne organizacije in njenih postopkov v smeri ustvarjanja
drzavljanom prijazne, odzivne, hitre in u€inkovite uprave.

V tem okviru so bili sprejeti zakoni: Zakon o elektronskem poslovanju in elektronskem
podpisu in nato Se vladna strategija elektronskega poslovanja, akcijski nacrt e-uprava do leta
2004 in Strategija e-poslovanja 2008. Temeljni cilj teh dokumentov je spodbujanje in razvoj
elektronskega poslovanja v upravi ter med upravo na eni strani ter drzavljani in pravnimi
osebami na drugi strani, vklju¢no z razvojem dvosmernih interaktivnih upravnih storitev in
modernizacijo postopkov javnega naroCanja. Izpostaviti velja konkretne uspehe:
informatizacija vladnih sej, vzpostavitev portala upravnih enot s katalogom zivljenjskih
situacij, informatizacija in povezovanje uradnih evidenc, vzpostavitev placevanja upravnih
taks in drugih stroskov v upravnih postopkih s pla¢ilnimi in kreditnimi karticami (Brezovsek,
2004: 189).

Sprejet je bil tudi Zakon o varstvu osebnih podatkov nove dopolnitve k Zakonu o
sploSnem upravnem postopku. Dopolnitve k Zakonu o sploSnem upravnem postopku so
prinesle mnoge novosti v smislu elektronskega poslovanja. Zakon uvaja elektronsko
poslovanje z uporabo interneta kot medija za komuniciranje s strankami in drugimi osebami v
upravnih postopkih in uvaja upravno-informacijski sistem za sprejemanje vlog, vroCanje
pisanj in obveS¢anje. Zakon omogoca uveljavljanje pravic strank na obmocju celotne drzave
ne glede na prebivalis¢e. Zakon doloca skrajSanje rokov za uveljavljanje izrednih pravnih
sredstev in drugih rokov, ki vplivajo na potek postopka, krepitev pravne varnosti strank in
trdnosti nastalih pravnih razmerij ter tudi doloca delno omejitev pravice do pritozbe
domnevnim stranskim udelezencem v korist aktivne stranke z namenom preprecevanja zlorab.
Dolo¢ena pa je tudi racionalizacija poslovanja s prenosom pravice do upravne izvrsbe
(pravica izvrSevanja oblastnih dejanj) na nosilce javnih pooblastil.* Sprejeta je bila tudi
Uredba o elektronskem komuniciranju s strankami in Zakon o upravnih taksah, ki
omogoca placilo upravnih taks s kreditnimi karticami ter prek mobitelov. V okviru odprave
administrativnih ovir je bila sprejeta tudi Strategija nadaljnjega razvoja slovenskega
javnega sektorja 2003-2005, ki jo je vlada RS sprejela julija 2003. Strategija podrobneje
navaja dejavnosti za upravo na podrocju upravljanja kadrovskih virov, restrukturiranja nalog
in organizacije uprave, procesov v upravi in e-uprave, upravljanja kakovosti, odprte uprave in
javnih financ (Brezovsek, 2004: 189).

Zanesljivost pomeni sposobnost drzavne uprave, da opravi storitev v predpisanem roku in se
povezuje z nacelom predvidljivosti in na¢elom pravne varnosti in je prav tako predmet
obravnave v procesu reformiranja uprave in pribliZevanju uporabnikom. Uresni¢evanje nacela
predvidljivosti jam¢i uporabniku, da bo ravnanje upravnega organa taksno, da ga je mogoce

* Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004) Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE PRAKSE 2004.pdf,
st.14-15 (27. 7. 2005).
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vnaprej predvideti na podlagi veljavnih pravnih norm, ki vezejo upravni organ. Drugo nacelo,
nacelo pravne varnosti je §irSe, njegov pomen pa vecplasten. V tem kontekstu pa ga lahko
razlozimo kot nacelo, ki zahteva dolo¢nost ali pa vsaj doloc¢ljivost pravnega ravnanja uradne
osebe.”

V sklopu vladnega programa odprave administrativnih ovir je bila v letu 2002 oblikovana
obsezna metodologija za analizo stanja po ministrstvih na podro¢jih njihove notranje
organizacije, upravljanja s cloveskimi viri, usposabljanja in izobrazevanja, upravnih
postopkov in javnosti oz. odzivnosti. Rezultati teh analiz se kazejo tudi pri odpravi
zaostankov v upravnih enotah in tudi ministrstvih.*

Uporabniki zahtevajo tudi kakovostne javne storitve, pri tem je zelo pomembno, da se
izoblikujejo primerni merilci kakovosti v javni upravi, saj se le na ta nacin lahko preverja
rezultate in s tem kakovost upravnih storitev nasploh. Kakovost je kompleksen pojem, ki ga
lahko zajamemo le skozi kompleksne mehanizme, kot je npr. Evropski model poslovne
odlicnosti, ki skusa predvsem poudariti pomen ljudi, uporabnikov javnih storitev in javnih
usluzbencev. Slovenija je na podro¢ju kakovosti med prvimi pri uporabi Evropskega modela
za ocenjevanje kakovosti v javnem sektorju (CAF — ang. Common Assessment Framework).
Model omogoca vecstopenjsko spodbujanje in upravljanje kakovosti skozi identifikacijo
posameznih dobrih in Sibkih tock delovanja s samoocenjevanjem, z zunanjim ocenjevanjem in
s primerjanjem (tekmovanjem). Posebnost CAF-modela je v njegovi prilagoditvi javnemu
sektorju, saj poudarja proces spreminjanja, odnos do strank, nefinancne kazalce uspesnosti
(Kovac, 2000: 1043). Slovenija pa uporablja tudi druge sisteme vodenja kakovosti, poleg
CAF 3se ISO in EFQM ter program izobrazevanja glede celovitega obvladovanja kakovosti
(TQM) v javni upravi. Kakovost v javni upravi se formalno zagotavlja predvsem s projektom
certificiranja, to je pridobivanja ISO-standardov poslovanja in uvajanja modelov poslovne
odli¢nosti. Samooceno po standardu kakovosti CAF je v letu 2003 izvedlo 21 upravnih enot,
od tega je 10 upravnih enot sprejelo tudi akcijski nacrt. Glede na navedeno 29 upravnih enot,
kar je 50 % vseh, posluje v skladu z vsaj enim od obeh navedenih standardov, 11 upravnih
enot pa je svoje poslovanje uskladilo z obema standardoma. Pridobljeni certifikati kakovosti
nedvomno pomenijo priznanje upravnim enotam, ki s svojim delom pomembno prispevajo k
uveljavljanju kakovosti v delovanje drzavne uprave.*’

Klju¢ne ovire na poti odpiranja javne uprave in njeni usmerjenosti k uporabniku so predvsem
v tem, da organizacijska kultura Se ni prilagojena Zelenim spremembam. Prav tako je zaznati
nedopusten oblastniski odnos strank do javne uprave. Se vedno je premalo zavedanja, da
javna uprava ni namenjena sama sebi, ampak je servis drzavljanom in pravnim osebam.
Slovenski javni sektor se vse premalo in prepocasi prilagaja potrebam in pricakovanjem
uporabnikov, prav tako v javni upravi Se vedno ni razvito procesno razmisljanje in delovanje.

* Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Usmerjenost k uporabniku,
http//:mju.gov.si/index.php?id=?(21. 4. 2005) .

% Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE_PRAKSE 2004.pdf,
st.12-13 (27. 7. 2005).

" Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE PRAKSE 2004.pdf,
st.8 (27. 7. 2005).
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Javna uprava je Se vedno toga v organiziranosti, zato bo morala preseci tradicionalizem in
konzervativizem in se ¢im bolj vziveti v vlogo stranke. Ve¢ bi bilo potrebno storiti tudi na
podrocju usposabljanja zaposlenih v javni upravi in krepiti tudi delovna podro¢ja, ki so bila v
preteklosti zanemarjena (podrocja psihologije, komunikacije in podobno). Izboljsati bo
potrebno tudi tehnolosko podporo procesom dela (Brezovsek, 2004: 210-212).

Proces usmerjanja k uporabnikom ter odpiranja javne uprave pa ni mozen brez sprememb v
upravljanju, ki vkljucuje tudi upravljanje cloveskih virov. Pomembne so spremembe v
zaposlovanju, upravljanju ¢loveskih virov ter razvoj vodij, prav tako pa se poudarja potreba
po decentralizaciji kadrovanja, prenosu odgovornosti za ¢loveske vire na niZje nivoje in
razvoju metod, ki bodo ustrezale dinamiki dela v posameznih organih drzavne uprave.
Potrebno pa je opozoriti tudi na delovne pogoje zaposlenih v javnem sektorju, ki so velikokrat
nefunkcionalni in povzrofajo manjSo motiviranost zaposlenih. Prav tako pa je potrebno
strankam priblizati delovanje uprave lokacijsko (Brezovsek, 2004: 210-212).

5.6.3 Poslanstvo in strateSki menedZment

Razvoj javne uprave v Sloveniji gre v smeri uveljavljanja menedZerskih nacel in povecevanja
ucinkovitosti in kakovosti storitev, ki pa zahtevajo strateski pristop ter jasno opredelitev vlog
in funkcij javne uprave. Zelo pomembno je, da so procesi skrbno vodeni, sistemati¢no
upravljani ter da obstajajo za razvoj strateSkih podrocij strateski cilji in ustrezne strategije za
njihovo uresnicitev. Ker se strategije udejanjajo preko razvojnih projektov, je zelo pomembno
vzpostaviti integracijo med projektnim in strateskim menedzmentom (Zurga, 2004: 9-10). V
Sloveniji obstajajo primeri projektnega menedzmenta. Opaziti ga je na Stevilnih podrocjih:
proracunski procesi, program e-uprava, nacionalni razvojni programi, izvajanje strateskega
nacrtovanja v posameznih organizacijah drzavne uprave. Dva primera strateSkega
menedzmenta v slovenski javni upravi sta Se posebej pomembna. Program e-uprava in
program odprave administrativnih ovir.

Program e-uprava je Vlada RS sprejela v zacetku leta 2001 kot strategijo e-poslovanja v
javni upravi za obdobje od leta 2001 do leta 2004, na osnovi te strategije poslovanja pa je bil
leta 2002 sprejet Se akcijski nacrt e-uprava. Za obvladovanje tega celotnega programa je bila
vzpostavljena tudi posebna organizacijska struktura, uspeh programa e-uprava pa je odvisen
od ustreznega in skladnega delovanja vseh vkljuenih udelezencev in zahteva mocno
integracijo strateskega in projektnega menedzmenta na vseh ravneh. Leta 2001 so ministrstva
izdelala programe za odpravo administrativnih ovir, ki so bili temelj za izdelavo
Akcijskega nacrta Vlade RS za odpravo administrativnih ovir. Nacért za odpravo
administrativnih ovir je imel v nacrtu narediti odloCanje organov drzavne uprave
kvalitetnejSe, prav tako naj bi bilo delo organov drzavne uprave bolj transparentno in
odgovorno. Nacrt je predvideval tudi poenostavitev in skrajSanje postopkov pred organi
drzavne uprave ter vecjo dostopnost drzavnih organov za drzavljane ter javnost dela organov
drzavne uprave. Prav tako so ministrstva analizirala svoje delovanje z namenom, da ugotovijo
svoje organizacijske pomanjkljivosti, birokratske ovire ter druge ovire, ki otezujejo dostop
uporabnikov do drzavne uprave in njenih dokumentov (Zurga, 2004: 82).

Leta 1997 je bila sprejeta metodologija vodenja projektov v drzavni upravi, ki je bila izdelana

na osnovi angleske metodologije vodenja projektov PRINCE (ang. Projects In Controlled
Environments), ki jo je razvila Britanska agencija za racunalni$tvo in telekomunikacije CCTA
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(ang. Central Computer and Telecomunication Agency) in naj bi nudila pomo¢ pri vodenju
projektov v drzavni upravi (Zurga, 2004: 84).

Na podroc¢ju projektnega in strateSkega menedZmenta so bile v Sloveniji izvedene Stevilne
raziskave. Prva je bila izvedena leta 1999, in sicer med ministrstvi in njihovimi organi v
sestavi, ki so z reSevanjem vprasalnikov ocenjevali obseg projektnega dela v drZzavni upravi
ter potrebe in interese drzavnih organov na tem podrocju. Iz prejetih odgovorjenih
vprasalnikov iz okoli 46 % drzavnih organov ni bilo mogoce sklepati na celovito stanje na
podro¢ju projektnega dela v slovenski drzavni upravi, je pa bil v vecini primerih moc¢no
izrazen interes po usposabljanju in izpopolnjevanju na podro&ju projektnega dela (Zurga,
2004: 85-86).

V letu 2000 je bila izvedena raziskava o uvajanju in uporabi projektnega menedzmenta v
drzavni upravi. Ugotovljeno je bilo, da se vecina nalog izvaja na neprojekten nacin, da se
projektni menedzment v drzavni upravi Se vedno uporablja kot tehnika dela parcialnih
enkratnih nalog, predvsem s podrocja razvoja informacijske tehnologije. Tudi vodilni
menedzmenta naj ne bi dovolj podpirali uporabe projektnega menedzmenta in ga premalo
nacrtno in aktivno uvajali v procese dela. Vodje projektov naj ne bi imeli vseh potrebnih
pristojnosti za ucinkovito vodenje projektov, kar naj bi izhajalo iz neustrezne organizacijske
strukture. Raziskava je pokazala, da se projektni menedzment uporablja predvsem kot
metoda in tehnika, ki zagotavlja izvajalsko ucinkovitost, kot sredstvo za doseganje strateskih
in razvojnih ciljev pa v drzavni upravi Se ni naSel ustrezne aplikacije. Raziskava v letu 2002 je
bila izvedena kot del analize obstojeCega stanja ministrstev. Ugotovilo se je, da so med
ministrstvi velike razlike v obsegu projektnega dela. Da se obseg pristojnosti vodij projektov
po ministrstvih razlikuje in se nanasa zlasti na porocanje o projektu, samostojno podpisovanje
projektne korespondence, podpisovanje racunov in da se projektno delo obicajno izvaja poleg
drugega rednega dela (Zurga, 2004: 86).

Pricakovati je, da se bo obseg projektnega dela v slovenski drzavni in javni upravi povecal.
Razlogi so razli¢ni: vloga osrednje drzavne uprave se vedno bolj spreminja od izvajalca
storitev k dejavniku, ki te storitve zagotavlja in zanje postavlja ustrezne okvire. Ministrstva in
drugi drzavni organi so in Se bodo vkljuceni v razli¢ne programne projekte. Stalno narascajo
zahteve in prizadevanja za izboljSanje procesov in delovanja organizacij javne uprave, kar bo
rezultiralo v Stevilnih projektih in programih. Projektni timi bodo vedno bolj Cezsektorski in
medorganizacijski. Uvajanje projektnega menedZmenta pa je pomembno tudi za vecjo
transparentnost porabe javnih sredstev. Proracun RS je vedno bolj programski in usmerjen v
rezultate, kar pomeni, da si bodo programi in projekti vedno bolj konkurirali za omejena
proracunska sredstva. Sredstva, ki jih Slovenija dobi iz prorac¢una EU, so namenska in taks$na
mora biti tudi njihova poraba. Sredstva EU bodo integralno vkljuc¢ena v domaci proracun.
Skrbniki teh prilivov so posamezni proracunski uporabniki, zato bo morala biti zagotovljena
vecnivojska transparentnost v zvezi s temi sredstvi. Obvladovati bo potrebno portfelje
projektov in programe projektov na razlicnih ravneh (drzava, posamezen proracunski
uporabnik), kar zahteva dosledno uporabo nacel projektnega menedzmenta in integracijo z
generalnim menedzmentom (Zurga, 2004: 89).

Ena izmed bistvenih strateskih politik je upravljanje ¢loveskih virov, ki mora ob strateski
usmerjenosti npr. k uporabnikom pomeniti pospeSevanje zaposlovanja, razvoj karier,
usposabljanje, nagrajevanje glede na zadovoljstvo uporabnikov in podobno. Tako tudi
strategija znizevanja stroskov, ki naj bi zazivela v nasi upravi, vodi h kadrovanju glede na
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zahteve odjemalcev, merjenje uspes$nosti dela in nagrajevanje glede na ekonomiénost
poslovanja, inovativnost in uspesnost enote.

Kiritika, s katero se sre€uje Slovenija glede uvajanja strateSkega in projektnega menedzmenta
v javni upravi, je predvsem v tem, da so slovenski drzavni uradniki namesto v sledenje
poslanstvu prisiljeni v izvrSevanje regulative, ki daje odgovore na vprasanja »kako«, ne pa
wkam in zakaj«. Drzavni upravi manjka predvsem usmerjenosti v prihodnost. Primeri
slovenske upravne regulative delujejo z nasprotnimi silnicami kot poslanstvo. Regulative so
sistem kadrovanja z doloCenimi pravili, ki so toga zlasti glede nagrajevanja in odpuscanja.
Finan¢no upravljanje z nespremenljivim proracunom je enoletno in ima zelo malo moZnosti
investiranja ter funkcionalne organizacije. »Omejen pomen teh dejavnosti se kaze v nivoju
uradnikov, ki se z njimi preteZzno ukvarjajo: kadrovniki in raunovodje. Kljub temu je pomen
dolocanja vizije, poslanstva in ciljev priznan v ¢edalje ve¢jemu krogu enot uprave« (Ferfila in
drugi, 2002: 218-220).

5.6.4 Uspesnost in uc¢inkovitost

Slovenija se je tega problema lotila z dvema zakonoma, in sicer z:
Zakonom o sistemu pla¢ v javnem sektorju in Zakonom o javnih usluzbencih.

Zakon o javnih wusluzbencih pomeni prenovo sistema kadrovskega nacrtovanja in
zaposlovanja, decentralizacijo upravljanja kadrovskih virov, povefanje interne mobilnosti,
optimalno izrabo kadrovskih virov, oblikovanje ravni vrhunskih javnih menedzerjev,
profesionalizacijo in stabilnost uprave, objektivnej$i sistem izbire in nagrajevanja,
vzpostavitev politike horizontalnega usposabljanja in izpopolnjevanja, mehanizme za
doseganje vecje fleksibilnosti in racionalizacijo poslovanja ter socialno partnerstvo. S tem
zakonom je bil v javni upravi vzpostavljen usluzbenski sistem, temelje¢ na izbiri po merilih
strokovne usposobljenosti in spodbujanju nadpovprecne delovne uspesnosti. Zakon se sicer
nanaSa na mnoga podroc¢ja v javni upravi in tako uresnicuje ve¢ podjetniskih nacel hkrati. Za
podrocje uspesnosti in ucinkovitosti je posebej pomembno, da se je zagotovil objektivni
sistem izbire uradnikov, ki temelji na merilih strokovne usposobljenosti, in da hkrati zakon
zaostruje standarde za vstop v uradniSko kariero.*

Napredovanje javnih usluZzbencev je povezano z ocenjevanjem strokovnih in delovnih kvalitet
zaposlenega. ZJU lo¢i med napredovanjem v vi$ji naziv, ki je namenjeno le uradnikom, in
napredovanjem v vi§ji placilni razred, predvidenim tako za uradnike kot za ostale javne
usluzbence. Predvideva tudi podeljevanje priznanj javnim usluzbencem, ki dosegajo pri delu
izjemne uspehe in prispevajo k uspeSnosti in ucinkovitosti poslovanja ter ugledu organa,
zmanjSanju stroSkov poslovanja in skrajSevanju delovnih postopkov. ZJU sistemati¢no ureja
vrste strokovnih izpitov glede na razliko v zahtevnosti in obseznosti znanj, potrebnih za
opravljanje nalog na posameznem delovnem mestu. Strokovni izpit za imenovanje v naziv, za
katerega je predpisana univerzitetna ali visoka strokovna izobrazba, je drZavni izpit iz javne
uprave, za druge nazive pa strokovni upravni izpit. Za zagotavljanje strokovnosti in
ki skrbi za izvajanje izbire uradnikov za polozaje generalnih direktorjev, generalnih
sekretarjev, predstojnikov organov v sestavi ministrstev, predstojnikov vladnih sluzb in
nacelnikov upravnih enot. Poleg tega daje uradniski svet vladi in drzavnemu zboru mnenja o

# % Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Za javne usluzbence, http//:mju.gov.si/index.php?id=2(13.
7.2005).
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predpisih, ki urejajo uradniski sistem in polozaj uradnikov, ter sprejema kodeks etike javnih
usluzbencev v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti. *

ZJU vsebuje tudi nacela izvrSevanja javnih nalog. Nacelo enakopravne dostopnosti, nacelo
zakonitosti, nacelo strokovnosti, nacelo cCastnega ravnanja, nacelo zaupnosti, nacelo
odgovornosti za rezultate, ki sili javne usluzbence, da kvalitetno, hitro in ucinkovito
izvrSujejo zaupane javne naloge, in vzpostavlja odgovornost za rezultate njihovega dela;
nacelo dobrega gospodarjenja, ki uvaja tudi na podrocje javne uprave princip dobrega
gospodarjenja, ki je znaCilen za zasebni sektor. Javni usluzbenec mora gospodarno in
ucinkovito uporabljati javna sredstva, s ciljem doseganja najboljSih rezultatov ob enakih
stroskih oziroma enakih rezultatov ob najnizjih stroSkih; nacelo varovanja poklicnih
interesov, nacelo javnega nateCaja, nacelo politi€ne nevtralnosti in nepristranskosti, nacelo
kariere omogoca uradniku kariero z napredovanjem. Kariera je odvisna od strokovne
usposobljenosti in drugih delovnih in strokovnih kvalitet ter od rezultatov dela in se ne
uresni¢uje avtomaticno s potekom doloCenega Casa; nacelo prehodnosti, nacelo varovanja
poklicnih interesov, nacelo odprtosti do javnosti.”® Nadzor nad izvajanjem ZJU opravljajo
inSpektorji za sistem javnih usluzbencev, ki so pri svojem delu samostojni. Skrbijo za
sposStovanje temeljnih nacel, pravic in dolznosti javnih usluzbencev ter tako zagotavljajo
zakonito in uc¢inkovito delovanje organa oziroma organizacije.

Nova vlada je svoje najvisje funkcionarje zavezala k spoStovanju posebnega eticnega kodeksa
(Etiéni kodeks ministrov in drzavnih sekretarjev ter kodeks ravnanja javnih
usluzbencev), ki ga morajo podpisati vsi kandidati za ministre in drzavne sekretarje Se pred
svojim imenovanjem. Tako se med drugim zavezejo, da bodo delovali v skladu s temeljnimi
vrednotami spostovanja ¢lovekovega zivljenja in dostojanstva, svobode, postenja, pravicnosti,
solidarnosti in domoljubja. Svoje obveznosti morajo opravljati ucinkovito, poSteno in
prizadevno, z javnimi sredstvi pa ravnati gospodarno, tako da je z njihovo porabo dosezen
¢im boljsi uéinek.”!

Drugi pomemben zakon je Zakon o sistemu pla¢ v javnem sektorju (Uradni list RS, st.
24/05), ki je vzpostavil enoten placni sistem v javnem sektorju, ki zagotavlja enako osnovno
placo za primerljiva delovna mesta, motivira in nagrajuje nadpovprecne delovne rezultate in
delovno uspesnost, zagotavlja transparentnost, fleksibilnost in obvladljivost placnega sistema
z vidika javnih financ. Dolocitev ustreznih razmerij med placami zaposlenih v javnem
sektorju omogoca nagrajevanje glede na strokovnost in ucinkovitost in posledi¢no vodi do
ucinkovitosti in kakovosti celotnega sistema. Fleksibilni placni sistem visino pla¢ povezuje z
ucinkovitostjo in rezultati dela, transparenten in obvladljiv pla¢ni sistem pa z vidika javnih
financ pomeni ekonomiko in vec¢jo dostopnost. Zakon ureja sistem pla¢ funkcionarjev in
javnih usluzbencev v javnem sektorju, pravila za njihovo doloCanje, obracunavanje in
izplaCevanje ter pravila za doloCanje obsega sredstev za place. Zakon opredeljuje tudi
postopek za spremembe razmerij med placnimi skupinami in pla¢nimi podskupinami in
doloca skupne temelje sistema pla¢ v javnem sektorju, in sicer za uveljavitev nacela enakega
placila za delo na primerljivih delovnih mestih, nazivih in funkcijah, za zagotovitev
preglednosti sistema plac ter stimulativnosti plac.

0'Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Za javne usluzbence, http:/mju.gov.si/index.php?id=221(13.
7.2005).

> Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Eti¢ni kodeks, http://mju.gov.si/index.php?id=194(13. 7.
2005).
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Uradniski svet je kot nova institucija s primarnim ciljem zagotavljanja strokovne selekcije
izvedbeni ravni je z uredbo oblikovan enotni katalog strokovnih tehni¢nih delovnih mest in
podana razvrstitev tipicnih uradniSkih delovnih mest. Nadalje je bilo sprejetih Se ve¢ uredb o
omejitvah v zvezi z darili, internem natecaju, disciplinskem postopku, ugotavljanju
nesposobnosti ter pravilnikov o kadrovskih nacrtih, pravicah in obveznostih nacelnikov in
delovnega razmerja, o pripravni$tvu v upravi, strokovnih izpitih za imenovanje v naziv.”

5.6.4.1 Merjenje uspesnosti in u¢inkovitosti v slovenski javni upravi

V javnem sektorju obstaja splosna odsotnost tehni¢no-analiticnih osnov za razvoj meril in
kazalcev, prav tako pa so za kakrsno koli ocenjevanje, merjenje in nadzor potrebne predhodne
politine odlocitve, ki uveljavijo in legitimizirajo merila in nafine ocenjevanja. Splo$ni
pritiski uporabnikov javnih storitev, da se naredi ve¢ z manj porabljenih proracunskih
sredstev, zahtevajo od javne uprave, da svoje delovanje spremlja z meritvami in novimi
metodami ugotavljanja uspesSnosti delovanja javnih programov. Merila delovanja uspeSnosti
so v Sloveniji Se v razvojni fazi in potrebno bo Se veliko let, da bodo merila uspeSnosti
delovanja zazivela v praksi in postala glavno orodje pri strateSkem in operativnem odlocanju
za izboljSanje menedzmenta v javnem sektorju (Pecar, 2001).

Zakon o javnih usluzbencih dolo¢a merila, ki pogojujejo uspesnost in ucinkovitost
organizacije nasploh. Usluzbenski sistem doloca merila strokovne usposobljenosti in spodbuja
nadpovpre¢no delovno uspeSnost, kar je za uspeSnost organizacije zelo pomembno.
Napredovanje usluzbenca je povezano z ocenjevanjem delovnih kvalitet zaposlenega, prav
tako pa predvideva podeljevanje priznanj in nagrad javnim usluzbencem, ki pri delu dosegajo
izjemne uspehe in tako prispevajo k uspesnosti organizacije. Prav tako Zakon o sistemu plac¢
ustrezno ureja sistem plac in doloca ustrezna razmerja med plac¢ami zaposlenih in omogoca
nagrajevanje glede na strokovnost in ucinkovitost in posledicno vodi do ucinkovitosti in
kakovosti celotnega sistema. Zakon o javnih usluzbencih pa namenja precej$Sno pozornost
strokovnosti javnih usluzbencev. Najprej je to vidno pri skupnih nacelih sistema, kjer se z
nacelom strokovnosti poudarja, da javni usluzbenec izvrSuje javne naloge strokovno, vestno
in pravocasno. Ker strokovnosti ne dosezemo enkrat za vselej, je zelo pomembno
kontinuirano razvijanje strokovnosti ter stalno izobrazevanje javnih usluzbencev. Z zakonom
o javnih usluzbencih so dolocene tudi pravice in obveznosti zaposlenih in delodajalca na
podrocju izobrazevanja (Brejc, 2004: 69).

S tem ko Slovenija prevzema norme razvite Evrope, se spreminja pojem kariere v zavesti
ljudi. Ce izobraZevanje zaposlenih prispeva k uresni¢evanju organizacijskih in tudi osebnih
ciljev, razvoj kariere zagotavlja zaposlenim, da bodo lahko pridobljena znanja in sposobnosti
predvidoma uporabili v prihodnosti. Karierni sistem omogoca oblikovanje razvojnega nacrta,
zagotavlja moZznosti za razvoj zaposlenih, omogoca predvidevati, kdaj bodo dolo¢ena delovna
mesta prosta in kdo so kandidati zanje. Vendar pa karierni sistem predvideva sorazmerno
stalnost organizacijske in personalne strukture in pojavlja se vprasanje, ali je v prihodnosti
mogoce zanesljivo napovedovati glede na dinami¢nost okolja in ali je karierni sistem v dobi
sprememb sploh Se mogoca resitev. Slaba plat kariernega sistema je tudi njegova zaprtost
pred ljudmi iz dinami¢nih okolij, novimi idejami in druga¢nimi pogledi. Vendar pa se
slovenski karierni sistem nagiba h kombiniranemu kariernemu sistemu, ki z nacelom

2 Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Za javne usluzbence, http://mju.gov.si/index.php?id=221(13.
7.2005).
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enakopravne dostopnosti do zaposlitve in kariere omogoca zasedbo dolo¢enega delovnega
mesta ali napredovanje glede na dokazano delavnost in strokovnost (Brejc, 2004: 71-72).

Gozdana Migli¢ je v letih 2004—2005 opravila analizo potreb po usposabljanju in evalvacijo
ucinkov usposabljanja v Sloveniji. V svojih raziskavah poudarja predvsem pomen opredelitve
in izdelave ustreznih inStrumentov za vzpostavitev ucinkovitega sistema izobrazevanja in
stalnega usposabljanja javnih usluzbencev (Migli¢, 2005: 13). Uspeh organizacije je odvisen
od njenih zaposlenih in razvoj kadrovskih virov z zagotavljanjem optimalne usposobljenosti
zaposlenih za delo prispeva k uspesnosti in uc¢inkovitosti organizacije. Zato je pomembno, da
se organizacije zavedajo pomena nacrtovanja razvoja posameznikovih zmoZnosti,
sposobnosti, znanja, staliS¢ in ustvarjalnosti (Migli¢, 2005: 348). »Poleg zagotavljanja virov
in stalnega sistematicnega doloCanja potreb po usposabljanju je podlaga za ucinkovito
nacrtovanje usposabljanja tudi ocenjevanje uspesnosti in u¢inkovitosti usposabljanja, ki je z
usmerjenostjo v rezultate prav gotovo izziv na organizacijski in individualni ravni« (Migli¢,
2005: 349). Ugotavljanje povecane kakovosti dela zaradi usposabljanja pa bi pozitivno
vplivalo tudi na notranjo konkurencnost organizacije, ki bi rezultirala v povecani kakovosti
upravnega dela (Migli¢, 2005: 349). Migliceva (2005: 349) tudi ugotavlja, da kljub
spodbujanju in dokazovanju pomembnosti vrednotenja dejavnosti na podro¢ju upravljanja
kadrovskih virov v slovenski drzavni upravi to §e vedno ni delezno pozornosti, saj odgovorni
za upravljanje kadrovskih virov ne ocenjujejo rezultatov posegov, usmerjenih v organizacijski
razvoj ali usposabljanje zaposlenih. Uspesnost usposabljanja je odvisna tudi od odnosa, ki ga
ima okolje do ucenja. Migliceva (2005: 350) tako ugotavlja veliko podporo usluzbencev do
usposabljanja na vseh ravneh, prav tako pa so delavci izjemno naklonjeni usposabljanju, ker
so njihove individualne potrebe in interesi tesno povezani z moZznostmi napredovanja in
kariernega razvoja. Sedanji sistem nacrtnega usposabljanja je pomanjkljiv. Na podrocju
sistema stalnega usposabljanja ne drzavna uprava ne UE nimajo izoblikovanih podrobnih
usmeritev. Sistemsko spodbujanje uprave po nacelih ucece se organizacije bi bilo smiselno,
saj bi koncept, ki zdruzuje razlicne elemente upravljanja iz zasebnega in javnega sektorja
lahko bil uc¢inkovita in uspes$na proaktivna vizija usposabljanja in razvoja v upravi (Miglic,
2005: 351). Ovire za uvajanje sistematicnega usposabljanja vidi Migliceva (2005: 352) tudi v
neustrezni usposobljenosti in pomanjkanju izkuSenj nosilcev odgovornosti za usposabljanje in
razvoj. V slovenski upravi obstaja pomanjkanje oblikovanja in uvajanja podpornih
mehanizmov, kot sta analiziranje potreb po usposabljanju in evalvacija u¢inkov usposabljanja.
Prav tako pa obstaja vrsta zakonskih ovir, ki opredeljujejo vlogo in polozaj usposabljanja
javnih usluzbencev. Zakonski okviri glede pravice do dodatnega funkcionalnega
usposabljanja javnih usluzbencev so deklerativni in je ne konkretizirajo. Prav tako je
sistemati¢no usposabljanje omejeno z razlikovanjem med uradniki in strokovno-tehni¢nimi
usluzbenci, saj poudarjanje prednosti uradnikov pri usposabljanju in izpopolnjevanju
izkljucuje pomembno skupino javnih usluzbencev, katere usposobljenost je prav tako
pomembna za strokovno delovanje uprave (Migli¢, 2005: 352).

Slovenija uporablja ve¢ razlicnih kvalitativnih shem in modelov za ugotavljanje
organizacijske uspeSnosti:

Standard ISO 9000, standard ISO 9000: 2000 in nadgrajen standard ISO 9001. Ti standardi
predstavljajo shemo kakovosti, ki je namenjena oblikovanju politike kakovosti kot dela
dolgoroc¢ne strategije organizacije. S standardi ISO 9000 se ugotavlja skladnost med rezultati
in uporabniskimi zahtevami ter pricakovanji preko instrumentov nacrtovanja, zunanjega
nadzora in dokumentiranja procesov (Ferfila in drugi, 2002: 213). Nacela ISO 9000: 2000
standarda so predvsem: osredotoCenost na odjemalce, voditeljstvo, vkljucenost zaposlenih,
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procesni pristop, sistemski pristop k vodenju, nenehno izboljSevanje, odloCanje na podlagi
dejstev in vzajemno koristni odnosi z dobavitelji (Zurga, 2003: 7).

Evropski model poslovne odli¢nosti — EFQM (ang. European Foundation for Quality
Management). Model je namenjen ugotavljanju uspesnosti organizacije z vidika procesov in
rezultatov ter identifikaciji podrocij, potrebnih izboljsave (Ferfila in drugi, 2002: 213). Nacela
poslovne odli¢nosti so: usmerjenost v rezultate, osredoto¢enost na odjemalca, voditeljstvo in
stanovitnost namena, upravljanje na podlagi procesov in dejstev, razvoj in vkljucevanje
zaposlenih, stalno ucenje, inoviranje in izboljSevanje, razvijanje partnerstva, druzbena
odgovornost (Zurga, 2003: 7).

Skupni ocenjevalni okvir za organizacije v javnem sektorju — CAF (ang. Common
Assessment Framework). CAF je pomemben predvsem z vidika integralnosti meril ter
optimalnega razmerja med viri in rezultati, ki ga ugotavlja. Kljuéni namen modela CAF je
opredelitev prednostnih podrocij izboljsav glede na potrebe in pri¢akovanja udelezenih strani,
model pa predhodno implicira tudi opredelitev poslovnih procesov. Model CAF ponuja 9
meril in 27 podmeril, ki jih povezujeta elementa u€enja in inoviranja. CAF je v Sloveniji za
posamezne organizacije optimalno analiti¢no orodje za nadaljnje izboljsave (Zurga, 2003: 31—
34).

Orodje za Celovito obvladovanje kakovosti v organih javne uprave - TQM (ang. Total
Quality Management). TQM zahteva »samouceCo organizacijo«, ki se kontinuirano
izboljSuje, njen cilj je na najboljSi nacin proizvajati najboljSe izdelke ali storitve, hkrati pa
poudarja pomen vsakega zaposlenega v organizaciji (Pecar, 2001).

Sicer pa so izrazene mnoge kritike na raCun merjenja uspesnosti v javni in drZzavni upravi.
Kovaceva (Ferfila in drugi, 2002: 223) meni, da »/v/ slovenski upravi nikakor ne moremo
govoriti o sistemskem merjenju posameznikove uspesnosti, niti 0 moznostih nagrajevanja ali
sankcioniranja glede na (ne)uspeSnost«. Prav tako pa meni, da so v obstojeCem sistemu
obstojeca sredstva za stimulacijo pravzaprav destimulativna, saj so loCena za funkcionarje in
delavce ter tako nizka, da v nobenem pogledu ne predstavljajo vsaj pribliznega nadomestila za
dejansko uspesnost. Enako ugotavlja Brezovsek (2004: 266), ko pravi, da v slovenski javni
upravi «/m/anjkajo zlasti metodologija vrednotenja javnih politik in standardi merjenja
ucinkovitosti ter uspesSnosti institucij in posameznikov ter spodbujanje konkurencnosti in
primerjanja med njimi«. Prav tako meni, da ni dovolj motivacijskih dejavnikov, ki bi
menedzmenta v javni upravi spodbujali k racionalizaciji. Glavni problem po mnenju
Kovaceve (Ferfila in drugi, 2002: 223) »/.../ ni absolutna omejitev sredstev, ampak njihova
uravnilovska delitev. UspeSnost je tudi v predpisih opredeljena le ohlapno ali primeroma.
Med nagradami je primarno napredovanje, a po sistemu kariere, torej postopno in ¢asovno
dolo¢eno«. Ugotoviti je mogoce tudi, da so v javnem sektorju favorizirana administrativna in
hkrati podcenjena nekatera zelo zahtevna in druzbeno izpostavljena delovna mesta (Ferfila in
drugi, 2002: 223).

5.6.5 Ekonomic¢nost

Ucinkovito upravljanje s finan¢nimi in materialnimi viri je ze dolga leta uveljavljeno v
zasebnem sektorju, medtem ko se v sklopu t. i. novega javnega menedzmenta v javni upravi
uveljavlja Sele v zadnjem cCasu. Na Ministrstvu za javno upravo aktivno uvajajo v prakso
nekatera spoznanja in reSitve iz zasebnega sektorja ter javnih uprav drugih drzav ¢lanic
Evropske unije. Tako z razlicnimi ukrepi znizujejo stroSke v drzavni upravi, kakor tudi
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stroske uporabnikov ob poslovanju z upravo. Hkrati s posodabljanjem in prenovo procesov ter
njihovo informatizacijo se povecuje ucinkovitost drzavne uprave, kar omogoca njeno
postopno zmanjSevanje. Predvideno je postopno 1 % letno zmanjSevanje Stevila usluzbencev
in povecevanje njene uéinkovitosti in kakovosti upravnega poslovanja.”

Slovenija stalno posodablja javno upravo, katere pomemben del je povefanje stroSkovne
ucinkovitosti njenega delovanja. Vlada je ze sprejela svezenj uredb za kadrovsko in
organizacijsko racionalizacijo. Rebalans proracuna je bil pripravljen tako, da so se znizali
odhodki za materialne stroSke in manj produktivne nalozbe v osnovna sredstva drzavnih
organov. Vlada Ze uresnicuje projekt enotne nabave osnovnih sredstev in uveljavlja Cvrst
sistem notranjega prora¢unskega nadzora.*

5.6.5.1 Javni izdatki v Sloveniji

Javna poraba odraza odlocitve drzave o tem, katere in koliko dobrin bo proizvajala. Javne
izdatke lahko razdelimo na dva dela: na stroske izvajanja doloCene drzavne politike (ti
predstavljajo javno porabo v oZjem pomenu) in na stroske, ki jih drzavni ukrepi povzrocijo
zasebnemu sektorju. Pri analizi javne porabe upoStevamo le izdatke v ozjem pomenu. Med
tekoc¢imi izdatki skoraj polovico sredstev predstavljajo izdatki za place zaposlenih, medtem
ko med transfernimi izdatki moc¢no prevladujejo transferji posameznikom in gospodinjstvom
(pokojnine, nadomestila za brezposelnost, druzinski prejemki, dodatki za zagotavljanje
socialne varnosti itd.). DeleZ javnih izdatkov v BDP je bil leta 2000 42,2 %, leta 2003 pa 43,3
%. Rast javnih izdatkov se bo morala umiriti, ¢e Zeli vlada do leta 2007 doseci fiskalni suficit.
Vlada nacrtuje, da bodo javni odhodki zaceli naraScati pocasneje od BDP in se izenacevali s
prihodki. Javnofinanéni odhodki se bodo morali zmanjsati za ve¢ kot 2 odstotni tocki v BDP.
Ob njihovem znizZevanju bo potrebno tudi njihovo prestrukturiranje. Postopno naj bi se znizal
delez fiksnih in relativno fiksnih odhodkov (predvsem znizevanje bremena servisiranja dolga,
zmanjSevanje pla¢ v javnem sektorju in vecja ucinkovitost pri materialnih stroskih).
Variabilni odhodki naj bi se v vecji meri usmerjali na podrocja, ki krepijo gospodarski razvoj.
Povecevali naj bi se predvsem izdatki za izobrazevanje, znanost in tehnoloSki razvoj,
informatizacijo, politike trga dela, zdravstveno varstvo, kulturo, Sport, socialno varstvo,
varovanje okolja in urejanje prostora. Pri znizevanju javnih izdatkov naj bi se najbolj znizali
izdatki drzavnega proraCuna, sledi zniZevanje izdatkov pokojninske blagajne, za priblizno
enak delezZ pa naj bi se znizali izdatki ob¢inskih prora¢unov in zdravstvene blagajne. >

K ¢im boljSemu uresni¢evanju nacela ekonomicnosti javne uprave so bili sprejeti naslednji
zakoni, ki se nanaSajo predvsem na javne finance in javna narocila: Novela zakona o javnih
financah (Ur. 1. RS, st. 110/02) nalaga gospodarno in ucinkovito porabo sredstev; navedeno
precizira vrsta podzakonskih predpisov v procesih nacrtovanja, izvajanja in porocanja oz.
vrednotenja proracuna. Gre za postopen prehod na financiranje, usmerjeno v rezultate
(Brezovsek, 2004: 189), Zakon o racunovodstvu, Zakon o izvrSevanju prora¢una za leti 2004
in 2005, Zakon o javnih narocilih ter Ze omenjeni Zakon o javnih usluzbencih, ki je
zagotovil enotnost sistema nacrtovanja zaposlovanja v javni upravi s ciljem nalrtne in
gospodarne rabe proracunskih sredstev ter hkrati zagotovil mehanizme za racionalizacijo
poslovanja.™

33 Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Znizevanje stroskov v drzavni upravi,
http://mju.gov.si/index.php?id=?(15. 6. 2005).

> Vir: http://www.student-info.net/fu/fgg/baza-student/juvss3/122/datoteke/ejspf-izpiski.doc(22. 8. 2005).

> Vir: http://www.student-info.net/fu/fgg/baza-student/juvss3/122/datoteke/ejspf-izpiski.doc(22. 8. 2005).

% Vir: http://www2.gov.si/zak/Zak/Zak_vel.ns(22. 8. 2005).
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5.6.5.2 ZniZevanje stroSkov v drzavni upravi

S cenejSo drzavno upravo se veckrat povezujejo izrazi, kot so: varCevanje, zategovanje pasu
in podobno. Vendar pa takSna cenejSa uprava ni pravi cilj, saj bi to pomenilo, da uprava
namesto da postaja ucinkovitejsa, raje ukinja doloCene storitve oziroma znizuje njihovo raven,
da bi prihranila denar. Uprava bi bila tako cenejSa, vendar bi hkrati tudi nudila slabsi servis
svojim uporabnikom — posameznikom in podjetjem. Na Ministrstvu za javno upravo so se
zato odlocili za drugacen koncept znizevanja strosSkov, kjer Zelijo zagotoviti eno od dveh
moznosti. Ce so sredstva na razpolago, Zelijo ob istih strogkih bistveno izbolj3ati storitev, ali
¢e sredstev ni dovolj, Zelijo isto kakovost storitev ponuditi uporabnikom z nizjimi stroski.”’

Za zniZzevanje stroskov se uporabljajo razli¢ni mehanizmi:

1. skupna javna naro¢ila — e celotna drzavna uprava doloc¢eno blago ali storitve (npr.
pisarniSki material, osebna vozila, energijo, mobilno telefonijo in podobno) kupuje
skupaj preko enotnega javnega razpisa, kjer bo zaradi velikega obsega narocila lahko
potrebno blago ali storitve kupila bistveno ceneje,

2. enotne in skupne reSitve — ¢e ve¢ organov skupaj razvija informacijske in druge
reSitve za svoje potrebe (npr. predstavitvene spletne strani, programske aplikacije za
podporo istovrstnim nalogam in podobno), je takSno sodelovanje zagotovilo za cenejsi
razvoj in vzdrzevanje taksnih resitev,

3. ovrednotenje ugleda in znanja drZavne uprave — drzavna uprava se zaveda svojega
ugleda in pomena pridobljene reference za ponudnika, ki posluje z drzavno upravo, ter
zato zahteva ustrezne dodatne popuste; prav tako se drzavna uprava zaveda ugleda
najvisjih predstavnikov slovenske vlade ter znanja, s katerim razpolagajo njeni
usluzbenci, kar oboje velikokrat potrebujejo zasebna podjetja pri izvedbi razlicnih
dogodkov (posveti, seminarji, otvoritve itd.),

4. nadzor nad porabo — pri dolocenem blagu in storitvah (pisarniski material, gorivo,
telefonija itd.) lahko brez ustreznega nadzora nad porabo in vnaprej dolocenih
omejitev stroski hitro presezejo razumne meje; zato so vlada in posamezna ministrstva
dolocila jasen sistem nadzora in predvsem omejitve uporabe (npr. presezke pri mobilni
telefoniji krijejo javni usluzbenci sami in ne drzavni proracun),

5. skrb za racionalno poslovanje — vsak javni usluzbenec mora pri vsaki nalogi
nadzorovati porabo in s tem povezane stroske, kar se poskusa doseci z ustreznim
sistemom usposabljanja in motivacije ter tudi prenosa nepotrebnih stroskov, ki jih
povzrodijo javni usluzbenci, z drzavnega prorac¢una na njih osebno.™

5.6.5.3 ZniZevanje stroSkov za uporabnike
Ucinkovita uprava ne pomeni samo znizevanja stroSkov znotraj uprave, temvec je enako ali
morda celo pomembnejSe tudi zniZzevanje stroSkov uporabnikov pri njihovem poslovanju z

upravo. Znizevanje stroSkov za uporabnike se dosega na naslednje nacine:

1. odprava nepotrebnih postopkov — z informatizacijo in s povezovanjem evidenc v
drzavni upravi se lahko odpravijo potrebe po doloCenih postopkih, potrdilih ali

*7 Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Ve&ja u¢inkovitost, Znizevanje stroskov v drzavni upravi,
http://mju.gov.si/index.php?id=?(15. 6. 2005).

*¥ Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo,Vedja uéinkovitost, ZniZevanje stroskov v drzavni upravi,
http://mju.gov.si/index.php?id=?(15. 6. 2005).
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podatkih, saj lahko namesto, da bi jih posameznemu organu javne uprave morali
predloziti uporabniki, organi podatke pridobijo en od drugega; na ta nacin se bistveno
zmanj$ajo potrebe po pridobivanju razli¢nih izpiskov, potrdilih in podobnih
dokumentov, kar uporabnikom prihrani ¢as in denar,

2. poenostavitev in pospesitev postopkov — na ministrstvu stalno spremljajo razlicne
postopke ter opozarjajo na nepotrebne zahteve (t. i. odprava administrativnih ovir) in
predlagajo nacine za hitrejSe izvajanje postopkov (poenostavitev, prenova procesov,
informatizacija in podobno),

3. odprava upravnih zaostankov — vsaka odlocitev, ki jo drzavna uprava ne sprejme
pravocasno, za uporabnike pomeni podaljSevanje Cakanja in s tem povezane vecje
stroske; s programi za zmanjSevanje zaostankov se uporabnikom (Se posebej v
gospodarstvu) bistveno niZajo stroski,

4. e-uprava in drugi sodobni nacini poslovanja — z informatizacijo postopkov in
elektronskim poslovanjem s strankami uprava svojim uporabnikom bistveno zniza
stroske.”

5.6.5.4 Proracun Slovenije

Proracunski sistem se je v Sloveniji vzpostavljal postopoma, celostno je bil oblikovan leta
1993. Na drzavni in lokalnih ravneh je proracun enoleten, dvoleten prvi¢ za leti 2002 in
2003, opredeljen je z vrstami in viri in tudi z nameni in s porabniki (pretezna vhodna
naravnanost se spodbuja k doseganju rezultatov), centraliziran (preko ministrstva za finance)
ter bolj ali manj nespremenljiv. Centraliziranost finan¢nega poslovanja upravnih enot je zlasti
od 1. 1. 1998 z navodilom o finan¢nem poslovanju upravnih enot na visoki ravni, o ¢emer
pric¢ajo naslednje dolo¢be: Za finan¢no poslovanje upravnih enot so pri Ministrstvu za finance
odprta posebna stroSkovna mesta, na katera se nakazujejo sredstva drzavnega proracuna. Pri
Agenciji RS za placilni promet imajo upravne enote odprt izlo¢en racun, na katerega se
nakazujejo sredstva za delovanje upravne enote. Nacelniki morajo sestaviti letne plane
potrebnih sredstev in spremljati skladnost porabe s kriteriji Ministrstva za finance. Poraba je
omejena na pokrivanje izdatkov po t. i. razdelilniku ministrstev za notranje zadeve in finance
po predlozenih racunih. V okviru razdelilnika obstoje postavke za elektricno energijo,
ogrevanje, pisarniSki material in tudi manjSe investicije v vrednostnem okviru dolocb zakona
o izvrSevanju proracuna. Z izdelanimi standardi in dosledno kontrolo bi uvedli elemente
gospodarnosti in hkratne fleksibilnosti v poslovanje in delo upravnih enot (Ferfila in drugi,
2002: 225).

Glavni razlog, ki v praksi otezuje ekonomsko ucinkovitost v slovenski upravi, je v zadnjih
letih nepravocasno sprejetje drzavnega proracuna. Dodatno je tu problem kroni¢nega
pomanjkanja denarja za materialne stroSke in naloZbe v upravi (Ferfila in drugi, 2002: 225).

5.6.6 Avtonomnost in delegiranje

Vecjo avtonomijo v javni upravi je slovenska vlada zagotovila z Zakonom o drzavni upravi,
Zakonom o javnih agencijah, Zakonom o in$pekcijskem nadzoru, Zakonom o javnih zavodih
ter Zakonom o javnih usluzbencih, s katerimi je dolocila nosilce operativne in strateske
funkcije v javni upravi in zagotovila vecjo avtonomnost posameznih organov in delov javne

> Vir: Spletne strani Ministrstva za javno upravo, Ve&ja uéinkovitost, Znizevanje stroskov za uporabnike,
http://mju.gov.si/index.php?id=?(15. 6. 2005).
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uprave pri odlocanju.” Stanonik (v Ferfila in drugi, 2002: 226) tudi ugotavlja, da v slovenski
praksi zaradi birokratske organizacijske strukture, ki je bila znacilna za drzavno upravo,
delegiranja nalog na nizje hierarhi¢ne polozaje ne spremlja ustrezno delegiranje odgovornosti
za razpolaganje z viri in s pristojnostmi za izvedbo teh nalog.

»V odnosu slovenske centralne do lokalne drzavne je razvidna predvsem nadrejenost
centralnega nivoja« (Ferfila in drugi, 2002: 226). Prenos pristojnosti na lokalno raven tudi s
funkcijo odlocanja bi pomenil pozitiven zasuk, saj imajo lokalne oblasti obi¢ajno ve¢ posluha
in celo predanosti za svoje lokalne uporabnike, bolje razumejo njihove probleme, probleme
dejansko reSujejo, ne samo zagotavljajo javne storitve, so bolj prilagodljive in ustvarjalne,
tudi cenejSe in tudi standarde vedenja ucinkoviteje uveljavljajo kot centrala (Osbourne in
Gaebler v Ferfila in drugi, 2002: 226). Slovensko hierarhi¢no upravo bi lahko v tem smislu
posodobili z vnosom alternativnih in dinamicnih struktur, kot so projektno delo, ve¢ja mo¢
skupinskega odlocanja, znizanje gole vertikalne komunikacije s pomoc¢jo informatizacije inp.
(Ferfila in drugi, 2002: 227).

Eden najspecifi¢nejSih problemov sodobne drzave je odnos med javnimi usluzbenci in
politicnimi funkcionarji (Heady v Brezovsek, 2004:1 47). Hacek (Brezovsek, 2004: 147)
ugotavlja, da na osnovi dostopnih podatkov ni mogoce zanesljivo sklepati, da je slovenski
sistem javnih usluZbencev politiziran, vendar prav tako ugotavlja, da ni mogoce trditi, da
prevladuje kadrovanje po politi¢nih merilih ali pa da je morebiti mogoce zaslediti elemente
patronaznega sistema. V slovenskem upravnem sistemu je opaziti nekatere sledi k politizaciji
javnih usluzbencev, in sicer k temu kaze Se vedno visoko Stevilo politiénih funkcionarjev
glede na Stevilo visokih javnih usluzbencev ter dejstvo, da so tisti visoki javni usluzbenci, ki
so Clani politi¢nih strank, v zelo visokem odstotku ¢lani strank vladajoce koalicije. Nasploh
pa je stopnja ¢lanstva visokih javnih usluzbencev v politi¢nih strankah zelo nizka (Brezovsek,
2004: 147).

5.6.7 Decentralizacija

Izhodis¢e za opredeljevanje prestrukturiranja in decentralizacije na podrocju javnega sektorja
je predpostavka, da sta ekonomicnost in konkurencnost nacionalne ekonomije manjsi tudi
zaradi “birokratske” narave javnega sektorja. Povecevanje konkurencnosti zahteva na eni
strani ve€ji nadzor nad delovanjem javnega sektorja zaradi zmanjSanja obremenitev
gospodarstva in racionalne uporabe proracunskih sredstev, na drugi strani pa vecjo
avtonomijo javnega sektorja, da bi se povecali njegova uéinkovitost, uspesnost in kvaliteta.®'
Decentralizacija zajema tako decentralizacijo odloc¢anja, torej distribucijo moci in
odgovornosti, in pa decentralizacijo organizacije v smislu prestrukturiranja organizacije s
ploS¢enjem hierarhi¢ne ravni in z ustanavljanjem relativno avtonomnih, dislociranih oddelkov
(Ferfila in drugi, 2002: 230).

%0 Vet o zakonih v podpoglavju Usmerjanje namesto izvajanja (5.6.1.), str. 61

6! Kljuéni elementi take strategije so: opredelitev prioritetnih podro¢ij in njihovega proradunskega deleza,
opredelitev medsebojnih vplivov vladnih ukrepov v druzbi, sprememba strukture organizacije javne uprave,
sprememba drzavnih organizacij bodisi v drzavna ali javna podjetja, spodbujanje uvajanja novih metod
vodenja in upravljanja s sredstvi. Strukturne spremembe v najve¢ji meri predstavljajo reorganiziranje drzavnih
organizacij v javna in drzavna podjetja in ustanovitev manjSih administrativnih enot, ki so zadolzene za
administrativne naloge reorganiziranih drzavnih in javnih podjetij.
(Vir: http://www.studentinfo.net/fu/fgg/baza-student/juvss3/122/datoteke/ejspf-izpiski.doc(22. 8. 2005)).
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V slovenski upravi ne moremo govoriti o decentralizaciji, lahko pa govorimo o delni
decentralizaciji oz. centralizaciji z dekoncentracijo izvrSevanja upravnih nalog.

V' slovenski drzavni upravi imamo centraliziran sistem z dekoncentracijo izvrSevanja
upravnih nalog na lokalni ravni na upravnih enotah in izpostavah. Dekoncentracija je kot
pojem opredeljena tudi zakonsko ravno za upravne enote, saj zakon doloca, da se za
posamezna obmocja organizirajo upravne enote za izvrsevanje z zakonom dolocenih
nalog uprave, ki zaradi narave ali nacina dela zahtevajo dekoncentrirano opravijanje
nalog (Ferfila in drugi ,2002: 231).

Decentralizacija na vseh podroc¢jih upravljanja v Sloveniji tudi ni smiselna, ¢e si kot primer
zamislimo pretirano naraScanje Stevila obcCin, ki lahko ucinkuje v nezaZeleni smeri in
predvsem kot narascanje javne uprave. Decentralizacija v smislu krepitve lokalne samouprave
kot najnizje ravni centralne drzavne uprave po mnenju Kovaceve (Ferfila in drugi, 2002: 231)
ni primerna ze zaradi sistemske dvotirnosti drzavne uprave in lokalne samouprave. Pri
lokalnih izpostavah drzavne uprave nastaja tudi problem neenotne teritorizacije z meSanjem
teritorialnega in funkcionalnega nacela s sploSnimi upravnimi enotami in resornimi
izpostavami financ, geodetske uprave, inSpekcij in obrambe. »Dodatno govorimo o
centralizaciji tudi na ravni lokalne samouprave, saj z atomizacijo Slovenije na prek 190 ob¢in
koordinacija in pregled dela nista mozna. Hkrati se pojavlja problem ucinkovitosti dela in
participacije obcanov, ki sta v korelaciji z velikostjo obCine« (Ferfila in drugi, 2002: 231).

Vsekakor pa je v Sloveniji pomembna decentralizacija odlocanja, ki izhaja iz ustrezne
razmejitve pristojnosti med strateSko in operativnho funkcijo, kjer se pristojnosti in
odgovornosti prenasajo na nizje organizacijske enote, paradrzavne agencije ali celo v zasebni
sektor. Podobno kot za nacelo usmerjanja namesto izvajanja ter nacelo avtonomije so za delno
realizacijo tega nacela poskrbeli Zakon o drzavni upravi, Zakon o inSpekcijskem nadzoru,
Zakon o javnih agencijah ter Zakon o sistemu javnih usluzbencev, ¢igar namen je bil
decentralizirati in poenostaviti postopke odlo¢anja o kadrovskih zadevah in hkrati
centralizirati in bistveno okrepiti nadzor.

5.6.8 Konkurenc¢nost
5.6.8.1 Konkuren¢nost javnega sektorja

Treba se je zavedati, da je konkuren¢nost gospodarstva pogojena s konkuren¢nostjo
infrastrukture, ki ga obkroza, v naSem primeru pa je zelo pomemben del te infrastrukture
drzava in njen aparat. V zvezi s konkurencnostjo naSega javnega sektorja so bile opravljene tri
Studije. Prva od teh Studij je Studija IMD iz leta 2003. Po ucinkovitosti vlade (javne finance,
fiskalna politika, institucionalno okolje in gospodarska zakonodaja) se je Slovenija med
primerjanimi drzavami in regijami v letu 2003 (v kategoriji drzave z manj kot 20 milijonov
prebivalcev) v tej Studiji uvrstila na zadnje, devetindvajseto mesto. Zaostane za SlovaSko
(24.), Madzarsko (22.), Cesko (19.), Estonijo (9.). Druga $tudija je anketa WEF (2002—2003),
ki je preucila vlogo drzavnih subvencij, torej ucinkovitost vladnega poseganja v
gospodarstvo. Rezultati so zanimivi: v povprecju so slovenski anketiranci ocenjevali, da
drzavne subvencije povzrocajo dva ucinka — ucinek umetnega ohranjanja nekonkuren¢nih
industrij in ucinek izboljSave produktivnosti industrij, kamor se subvencije usmerjajo.
(Ne)ucinkovitost tovrstne drzavne politike pokaze Sele uvrstitev Slovenije (31. mesto) za
Cesko (21.), Madzarsko (15.) in Estonijo (6.), ki ocenjujejo, da je glavni uéinek tovrstne
politike pri izboljSanju produktivnosti. Tretja Studija pa je anketa GEM 2003. V njej so
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eksperti dokaj nizko ocenili naSo vladno politiko, to je prednostno obravnavo novih in
rasto¢ih podjetij ter vladne programe in razli€ne oblike podpore. Slovenija je med 35.
drzavami  zasedla 29. mesto.”

5.6.8.2 Monopolno-oligopolna organizacija

V nasSem gospodarstvu imajo preveliko vlogo formalni in neformalni karteli, ki jih odgovorni
za varovanje konkurence sploh ne preganjajo. Se veé, nekaterim skupinam s posebnimi
interesi so bile podarjene prave sinekure, na primer notarjem, kjer je v pravni formalizem
zavit interes posameznikov prevladal na gospodarskimi interesi celotne drzave. Poleg notarjev
pa je konkurenca omejena tudi med odvetniki, lekarnarji, zdravniki, projektanti, komunalnimi
podjetji, dimnikarskimi podjetji in tako naprej. Vecina teh skupin si je izborila pravno-
formalno kritje za svoje nekompetitivno vedenje, ponavadi na podlagi posebnih zakonov.
Dodati je potrebno, da tudi mnoge druge panoge v Sloveniji niso izpostavljene dovolj mocni
konkurenci navkljub odsotnosti formalnih kartelnih sporazumov, saj te sektorje posredno §citi
drzava. Anekdotni dokazi, ki jih bo potrebno preuciti z ekonometri¢no raziskavo, pravijo, da
so banc¢ni sektor, sektor telekomunikacij, distribucija elektricne energije in zavarovalniStvo
panoge, kjer je tekmovanje na trgu presibko.”

5.6.8.3 Mozni ukrepi Slovenije za povecanje konkurencnosti

Slovenija bo morala na podro¢ju konkurencnosti v javni upravi Se veliko narediti. MoZnosti, s
katerimi bi se lahko uvedli trzni mehanizmi v javni sektor, je veliko. Neposredne investicije bi
pri odloc¢itvah o alokaciji neposredno vkljucile vlado prek njenega solastniStva. Zascitni
ukrepi, carine, kvote, prelevmani itd. predstavljajo poseg v delovanje mednarodne
konkurence. Odlocitve o alokaciji so sicer prepusc¢ene zasebnemu podjetniku pod okriljem
zas¢ite pred tujo konkurenco. Slovenija bi se lahko usmerila v izvozno pospeSevanje
(stimuliranje) in tecajno politik, v neposredne subvencije v obliki prednostnega financiranja in
dotacij ali pa v posredne subvencije v obliki davénih olajSav, splosnih izdatkov za
izobrazevanje, raziskovanje in razvoj, infrastrukturo in subvencije institucijam, ki izvajajo
funkcije usmerjanja in spodbujanja ter funkcionalne storitve za podjetja. Davéne olajSave so
za ve€ino drzav najprimernejsi instrument za izvajanje gospodarske politike. S politi¢nega
vidika je njihova dobra lastnost ta, da ne pomenijo neposrednega odtoka sredstev iz drzavnega
proracuna.*

5.6.9 Preventivno in proaktivno delovanje

Kovaceva ugotavlja, da slovenska uprava nima usmeritve na podroc¢ju oblikovanja poslanstva
in doloCanja za Sirok krog sprejemljive in proaktivne vizije. Zato bi bilo sistemsko smiselno
spodbujanje razvoja na temelju ucece se organizacije (Ferfila in drugi, 2002: 238). V tem
sklopu velja omeniti pomen teorije ucece se organizacije za dvig proaktivnega ucenja na
raven organizacije, ker ji omogoca preventivno delovanje, razvoj, fleksibilnost in preseganje
meja in tradicionalnih navad (Mozina v Ferfila in drugi, 2002: 237). Podobno ugotavlja
Migliceva (2005:350), ki meni, da bo vecji pomen potrebno posvetiti vklju¢evanju zaposlenih
v nacCrtovanje usposabljanja. Zagotavljanje proaktivne vloge usposabljanja predvideva

52 Vir: http://www.student-info.net/fu/fgg/baza-student/juvss3/122/datoteke/ejspf-izpiski.doc(22. 8. 2005).

53 Vir: http://www.prihodnost-slovenije.si/up-
rs/ps.nsf/krf/3C8BE1E28C60A365C1256E940046C506?0penDocument(2. 9. 2005).

5 Vir: http://www.prihodnost-slovenije.si/up-
rs/ps.nst/krf/3C8BE1E28C60A365C1256E940046C506?0penDocument(2. 9. 2005).
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dejavnejSe vkljucevanje kadrovskih delavcev v oblikovanje strategije organizacije in njihov
vecji dostop do informacij. Migliceva (2005: 351) prav tako ugotavlja, da je sedanji sistem
nacrtnega usposabljanja pomanjkljiv in da na podro¢ju sistema stalnega usposabljanja ne
drzavna uprava ne UE nimajo izoblikovanih podrobnih usmeritev. Sistemsko spodbujanje
uprave po nacelih uceCe se organizacije vidi kot ucinkovito in uspe$no proaktivno vizijo
usposabljanja in razvoja v upravi. Seveda pa bodo morali v sistem usposabljanja biti vklju€eni
tudi sami nosilci odgovornosti za usposabljanje in razvoj, saj so poleg zakonskih ovir tudi ti
eden izmed zaviralcev oblikovanja in uvajanja podpornih mehanizmov, kot sta analiziranje
potreb po usposabljanju in evalvacija u¢inkov usposabljanja (Migli¢, 2005: 352).

5.6.10 Trzi§c€e in trznost

Vzpostavitev trznih nacel delovanja za dosego druzbenih ciljev lahko predstavlja uspesen
nacin intervencije drzave za vzpostavitev sistema zagotavljanja storitev. Prestrukturiranje
privatnega trga z namenom, da se doseze druzbene cilje, omogoca, da se druzbeni problemi
lazje in hitreje resSijo (Stanonik, 2000: 311). Nacelo trznosti je povezano z nacelom
konkurencnosti in prav tako kot v slovenski upravi manjka konkuren¢nih elementov, manjka
tudi trznih ukrepov. Setnikar in Cankar (v Ferfila in drugi, 2002: 234) vidita v Sloveniji
moznosti predvsem s prodajo drzavnih podjetij v celoti ali delno s prodajo kontrolnega paketa
delnic, s koncesioniranjem, z uvedbo delnega zasebnega placila za javne storitve in v javnem
financiranju storitev, ki jih opravlja zasebni sektor (vavcerji).

Slovenija bo vse bolj prisiljena reSevati problem trga s privatizacijo, ki pa bi prinesla kar
nekaj pozitivnih u¢inkov.

e Povecanje ucinkovitosti. Konkuren¢no okolje vpliva na povecano alokacijsko
ucinkovitost podjetij. Konkurenca v panogi prisili podjetja k u¢inkovitejsi izrabi
resursov in vecji racionalizaciji poslovanja.

e Zmanjsanje zadolZenosti javnega sektorja. S privatizacijo podjetij se zmanjsSuje
zadolzenost javnega sektorja. Privatizirana podjetja vire financiranja za investicije
pridobivajo na odprtem trgu kapitala in ne iz drzavnega proracuna. Proces
privatizacije vpliva na zmanjSanje dolgov podjetij in javnega sektorja s prodajo
podjetij potencialnim investitorjem.

e Zmanjsanje vioge drzave. ZmanjSana vloga drzave pri upravljanju podjetij je pogojena
s spremenjeno lastnisko strukturo podjetij po izvedenem procesu privatizacije. To
pomeni vecjo svobodo menedzerjev pri njihovem delu, ve¢jo motiviranost za
ustvarjanje dobicka in tudi ve¢jo odgovornost.

o Omilitev tezav javnega sektorja pri dolocanju plac. S privatizacijo javnega sektorja se
zmanj$a tudi drzavni vpliv na trg dela in slabi mo¢ sindikatov, kar poveca konkurenco
na trgu dela.

e Razprsitev lastnistva oziroma Sirjenje delnicarstva. S privatizacijo se v podjetju
zamenjajo lastniki, premozenje podjetja se razdeli med vecje Stevilo delnicarjev, pri
¢emer se spodbuja ljudi, da kupijo delnice (t. 1. ljudski kapitalizem).

e Spodbujanje delnicarstva pri zaposlenih. Vklju¢evanje zaposlenih v proces
privatizacije vpliva na poveano motiviranost zaposlenih in posledi¢no u€inkovitejse
poslovanje podjetja.
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e Zagotavljanje politicne prednosti. Neuspesno poslovanje javnih podjetij povzroca
velike pritiske na vlado. Obstojece vladajoce politicne stranke z uspesno izvedeno
privatizacijo pridobijo politi¢no mo¢.*”

V Sloveniji so najpomembnejSi omejitveni dejavniki trznosti predvsem: Se vedno velika
odvisnost dela od politike, ki kroji najpomembnejSe odlocitve, splosna potreba po
zagotavljanju javnih dobrin in storitev, katerih cena presega moznost placila vseh potrebnih
uporabnikov, ter pomanjkanje strateSkega razmisljanja in odsotnost ugotavljanja uspesnosti
dela v javnih organizacijah (Ferfila in drugi, 2002: 238-239).

5.7 ETIKA IN UPRAVNA KULTURA
Upravno kulturo v Sloveniji jo opredelimo:

e s pomanjkanjem skupnih ciljev, poslanstva in vizije, ki jih nadomesca usmerjenost
v regulativo in normativno zakonitost postopkov dela, pravzaprav gre za ve¢
partikularnih podkultur,

ez opaznim rivalstvom med stroko in politiko (veckrat ravno politicna nezrelost
botruje profesionalni oporecnosti);

e zvzdrzevanjem pozitivnih vrednot (zakonitost, transparentnost, fleksibilnost,
nesamozadostnost z usmerjenostjo k uporabnikom, apoliticnost, odprtost,
proaktivnost) in hkratnim obstojem tradicionalnih predpostavk in predsodkov
(samozadostnost, nezainteresiranost za potrebe uporabnikov, zaprtost,
informacijska zastarelost, hierarhija z omejeno komunikacijo, spolitiziranost);

ez organizacijsko klimo, katere znacilnosti so relativna reaktivnost namesto
proaktivnosti (ta se izraza v posodabljanju opreme, a Zal zanemarjanju cloveskega
dejavnika), formalizem, spolitiziranost v nekaterih, zlasti odlocujocih delih uprave,
le delna usmerjenost k rezultatom in

ez avtokraticnim stilom vodenja, ki zanemarja sodobne tehnike managementa, Se
posebej delegiranje in spodbujanje samoiniciative (Ferfila in drugi, 2002: 245).

Zaradi nizke stopnje zaupanja v politicne institucije in medsebojnega zaupanja sodi Slovenija
med drzave z veliko upravno mocjo. Pri nas je Se posebej na podrocju javne in drzavne
uprave najbolj prisoten model birokratske organizacije s prevlado hierarhije nad enakostjo,
prisile nad svobodo, lojalnostjo manjSim skupinam in nezaupanjem do drugih politi¢nih in
upravnih institucij, kar bo zaradi zahtev Casa potrebno spremeniti (Brezovsek v Ferfila in
drugi, 2002: 246). Na prvem mestu je tu potreba po novi organizacijski paradigmi z odmikom
od birokratske hierarhicne organiziranosti, nato sledijo procesna naravnanost, nov nacin
vodenja s personalizacijo vodenja, projektno delo, naras¢ajoa uporaba informacijske
tehnologije, vi§ja raven strokovnosti in koncno participativni modeli z vklju¢evanjem klientov
in nizje ravni uradnikov v proces odlocanja. »V odnosu navzven pa je nujna usmerjenost
vlade k razvoju, viziji, iniciativi, inovativnosti in managementu namesto sedanje distributivne
in pragmati¢ne naravnanosti« (Ferfila in drugi, 2002: 246).

Nova vlada je svoje najvi§je funkcionarje zavezala k spoStovanju posebnega Eti¢nega
kodeksa ministrov in drzavnih sekretarjev, ki ga morajo podpisati vsi kandidati za ministre

5 Vir: http://www.prihodnost-slovenije.si/up-
rs/ps.nst/krf/3C8BE1E28C60A365C1256E940046C506?0penDocument(2. 9. 2005).
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in drzavne sekretarje Se pred svojim imenovanjem. Tako se med drugim zaveZzejo, da bodo
delovali v skladu s temeljnimi vrednotami spoStovanja clovekovega zivljenja in dostojanstva,
svobode, postenja, pravi¢nosti, solidarnosti in domoljubja. Svoje obveznosti morajo opravljati
ucinkovito, poSteno in prizadevno, z javnimi sredstvi pa ravnati gospodarno, tako da je z
njihovo porabo dosezen ¢im boljsi ucinek. Kodeks ravnanja javnih usluzbencev pa je
dokument, ki velja za vse javne usluzbence. To so, kot pravi kodeks, osebe, ki so zaposlene
pri drzavnih organih, upravah samoupravnih lokalnih skupnostih, javnih skladih, javnih
agencijah in drugih osebah javnega prava, ki pretezno izvajajo upravne naloge. Sprejela ga
Vlada Republike Slovenije v zaetku leta 2001 na podlagi predloga Sveta Evrope.
Menedzerji pa se lahko v okviru posebnosti javne uprave ozirajo tudi na slovenski
menedzerski kodeks, to je Kodeks drustva Manager (Ferfila in drugi, 2002: 248).

5.8 KOLIKO SE NUJS V PRAKSI ODRAZA V SLOVENSKEM JAVNEM
SEKTORJU

5.8.1 Kratko Kkriti¢no ovrednotenje reforme NUJS v slovenski upravi

Kovaceva (Brezovsek, 2004: 192) je v preteklem letu (2004) kot klju¢ne probleme slovenske
javne uprave izpostavila predvsem: odnos javne uprave do uporabnikov in gospodarskih
subjektov, nacin upravljanja kadrovskih, finan¢nih, informacijskih in drugih virov ter kréenje
klasicne (drzavne) uprave. Slovenska uprava je bila reformirana predvsem glede
organizacijskih struktur in nacinov upravljanja virov. V razvojnem procesu je potrebno
medsebojno povezati ve¢ dimenzij spreminjanja uprave — funkcionalno, organizacijsko,
upravljalsko in procesno. Kovaceva (2004: 189) ugotavlja, da procesni vidik spreminjanja
uprave pri nas ni bil v ospredju. V odnosu uprave do uporabnikov bi bilo zelo pomembno
dolociti obvezno predhodno presojo ucinkov predpisov (RIA) in razviti vzporedno
metodologijo za vplive na gospodarstvo (Brezovsek, 2004: 192).

Kot smo ugotovili Ze v podpoglavju Uspesnost in u¢inkovitost (5.6.4) v Sloveniji primanjkuje
standardov uspesnosti in ucinkovitosti, prav tako pa Kovaceva (2004: 192) meni, da bi bilo
potrebno vzpostaviti metodologije primerjav med organi javne uprave. V podpoglavju
diplomske naloge Usmerjenost k uporabniku (5.6.2) smo ugotovili, da Slovenija sicer
uporablja nekaj merilcev in standardov kakovosti, kot so npr. CAF, ISO, EFQM, TQM, in
izvaja ankete o zadovoljstvu uporabnikov storitev, vendar bo v prihodnje potrebna
vzpostavitev Se veC standardov kakovosti. Prav tako anketa o zadovoljstvu uporabnikov ne
ponuja celovitega vpogleda v resni¢no zadovoljstvo drzavljanov z upravnimi storitvami.
VpraSanja so preohlapna, vsebinsko preve¢ omejena in ne morejo biti merilo za uspesno ali
neuspesno implementacijo zakona, strategije ali programa v praksi. Podobno ugotavlja tudi
Kovaceva (2004: 192), ki kot pomembne ukrepe slovenske javne uprave navaja predvsem
vzpostavitev primerljivih standardov kakovosti in ugotavljanja uporabnikov javnih storitev;
spodbujanje in koordinacija uporabe svetovno uveljavljenih modelov odli¢nosti za javni
sektor ter vpeljevanje standardov primerjav. Kovaceva (2004: 192) poudarja tudi pomen
formalnega sodelovanja upravnih organov s civilno druzbo ter postopno uvajanje delne
konkurence istovrstnih ponudnikov upravnih storitev.

66 Spletne strani Ministrstva RS za javno upravo, Eti¢ni kodeks,Za javne usluzbence
http://mju.gov.si/index.php?id=194 (2. 9. 2005).
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V podpoglavjih, ki so govorila o avtonomiji (5.6.6), decentralizaciji (5.6.7), usmerjanju
namesto izvajanju (5.6.1), konkuren¢nosti (5.6.8) ter trznosti (5.6.10), smo ugotovili, da so
omejitveni dejavniki slovenske javne uprave predvsem v majhnem prenasanju nalog,
pristojnosti in odgovornosti na hierarhi¢no niZje in administrativno manjSe enote ali pa na
privatni sektor. Vzrok vsemu izvira iz zakonsko doloenega centraliziranega razmerja med
upravnimi enotami in resornimi ministrstvi, znotraj javne uprave pa Se vedno prevladuje
delegiranje nalog brez delegiranja odgovornosti za razpolaganje z viri in pristojnostmi za
izvedbo teh nalog. Kovaceva (2004: 194) kot pomembne ukrepe v smislu kréenja uprave
poudarja predvsem restrukturiranje teritorialne drzavne uprave s ciljem poenotenja ravni in
obmoc¢ij napram uporabnikom ter racionalizacijo rezijskih struktur, posodobitev temeljne
zakonodaje o javnih zavodih in javnih podjetjih z vkljucitvijo modernih statusnih,
upravljalskih in finan¢nih elementov. Prav tako meni, da bo v prihodnosti potrebno
preoblikovanje nekaterih upravnih organov, zlasti eksekutivno-servisne narave v spremenjene
oblike, javne agencije oz. javne zavode ter uskladitev funkcij, struktur in poslovanja drzavne
uprave in lokalne samouprave, zlasti ob predpostavki ustanovitve pokrajin.

Za uspeSen razvoj organizacije je potrebna gospodarna raba materialnih, finan¢nih virov,
predvsem pa je pomembno upravljanje s ¢loveskimi viri. V Sloveniji v zasebnem in javnem
sektorju obstaja velik razkorak med teorijo in prakso modernega upravljanja ¢loveskih virov
(Leskovar-Spacapanova v Ferfila in drugi, 2002: 240). Predvsem na podrodju strateikega
nacrtovanja bi slovenska uprava morala narediti ve¢, saj se strateSki menedzment premalo
uporablja v praksi, predvsem na podrocju upravljanja ¢loveskih virov. Kovaceva (Brezovsek,
2004: 193) predlaga polno implementacijo usluzbenske zakonodaje s popravki in vzpostavitev
pravega kadrovskega nacrtovanja.

Projektni menedzment se v slovenski upravi pojavlja predvsem na podroc¢jih proracunskega
procesa, programa e-uprava, v nacionalnih razvojnih programih ter v izvajanju strateSkega
nacrtovanja v posameznih organizacijah drzavne uprave. Premalo pozornosti pa se posveca
tudi izobrazevanju zaposlenih v javni upravi in predvsem proaktivnemu nacrtovanju ucece se
organizacije. Kovaceva (2004: 193) kot pomembne nadaljnje ukrepe slovenske uprave vidi
predvsem v razvijanju proaktivnega strateSkega upravljanja kadrovskih virov, vzpostavitvi
polno usposobljenih vrhunskih menedzerskih strukturah, v razvoju upravne kulture in ucece
se uprave. V smislu upravljanja virov pa so pomembni tudi informacijski viri, kjer je
Slovenija naredila ze veliko (e-uprava, informatizacija uprave, strategije e-uprave ipd).
Kovaceva (2004: 193) za nadaljnji razvoj slovenske uprave poudarja predvsem pomen razvoj
elektronskega poslovanja na stopnji dvosmerne komunikacije znotraj uprave in napram
uporabnikom. Kar se ti¢e upravljanja s finan¢nimi viri, je klju¢ni problem slovenske uprave v
veliki porabe proraunskih sredstev. Kovaceva (2004: 193) predlaga razvoj evalvacije porabe
proracunskih sredstev z vidika vnaprej opredeljenih in kvantificiranih ciljev.

V slovenskem javnem sektorju Se ni bila izvedena resna evalvacija o rabi podjetniske
miselnosti in nacel novega javnega menedzmenta v praksi ali obsezna raziskava o ucinkih
koncepta NUJS na javno upravo. Kovaceva (2004) ter mnogi drugi (Pollitt, 2004; Hughes,
2003; Ferfila, 2002) prav tako menijo, da je potreben dolocen Cas, preden se bodo pokazali
pravi rezultati nove paradigme. V Sloveniji se trenutno kot kazalec nazadovanja ali napredka
javne uprave uporablja stopnja zadovoljstva zaposlenih in uporabnikov storitev, kar je sicer
smiselno, saj je eden primarnih ciljev javne uprave prav preusmeritev uprave k servisni
funkciji z namenom ¢im vecjega zadovoljstva uporabnika in pa ucinkovito upravljanje s
¢loveskimi viri. Bo pa v prihodnje potrebna celovita evalvacija uc¢inkov NUIJS, ki bo
vkljucevala predhodno analizo uc¢inka (ang. RIA — Regulatory Impact Analysis) ter tudi post
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festum analizo ucinka in Sele na primerjavi obeh analiz bo mogoce podati objektivne
zakljucke. Zaenkrat je mogoce vrednotenje uc¢inkov NUIJS le na podlagi realizacije sprejete
legislative, usmeritev, nacionalnih programov in strategij, ki pa niso zadosten indikator rabe
podjetniskih nacel v praksi, saj je pri tovrstnem preucevanju potrebno zavzeti §irsi okvir od
strogo racionalisticnega merjenja Stevila izdanih dolocb in odstotkov prihranjenega denarja
(Ferfila in drugi, 2002). Trenutno lahko rabo podjetniskih nael v slovenskem javnem
sektorju opredelimo le s sprejeto zakonodajo, strategijami, programi in pa stopnjo
zadovoljstva uporabnikov in zaposlenih v javni upravi.

5.8.2 Analiza zadovoljstva zaposlenih in strank v slovenski javni upravi

Javna uprava potrebuje nenehno izboljSevanje in tega se zaveda tudi slovenska javna uprava,
ki z namenom prilagajanja potrebam njenih uporabnikov uvaja $tevilne standarde kakovosti
in odli¢nosti v upravi kot enega temeljnih stebrov njene reforme. Uvajanje standardov
kakovosti se kaze skozi njene osnovne cilje, kot so izboljSanje uspeSnosti in ucinkovitosti,
povecanje zadovoljstva strank in zaposlenih, obvladovanje stroSkov, izboljSanje preglednosti
delovanja, dvig ugleda in prepoznavnosti ter pridobivanje certifikatov kakovosti. K
uresnic¢evanju navedenih ciljev prispeva vladna Uredba o nacinu poslovanja organov javne
uprave s strankami, ki uvaja izvedbo letnih postopkov ugotavljanja kakovosti v organih
javne uprave, pri ¢emer se v upravnih enotah ti postopki izvajajo v skladu s predpisano
metodologijo ministra, pristojnega za upravo. Uredba kot standard doloca le ugotavljanje
zadovoljstva strank, medtem ko se zadovoljstvo zaposlenih ugotavlja kot eno izmed meril
za ugotavljanje uspes$nosti in ucinkovitosti dela upravnih enot.” Ankete o zadovoljstvu
zaposlenih in strank je v letu 2001 prvic izvedlo 15 upravnih enot in v letu 2002 priblizno 9
upravnih enot. V letu 2003 so ankete o zadovoljstvu zaposlenih in strank izvedle skoraj vse
upravne enote (za zaposlene vseh 58 upravnih enot, za stranke 56 upravnih enot). ® Kot
primer rabe NUJS v praksi navajam rezultate ankete o zadovoljstvu zaposlenih in strank v letu
2003.

5.8.2.1 Zadovoljstvo zaposlenih — glavne ugotovitve

Z vprasalnikom se je ugotavljajo mnenje zaposlenih o naslednjih tematikah:
preobremenjenost z delom, pomen znanj za delovno uspesnost, sprememba delovnega mesta,
motivacijski dejavnik, ucinkovitost in nagrajevanje, pomen strokovnosti pri reSevanju
konkretnih zadev, cilji upravne enote v delovnem procesu ter stopnja identifikacije
posameznikov z upravno enoto.

1. Preobremenjenost z delom: Vec kot polovica anketiranih (55,4 %) zaposlenih bi svoje delo
opravila zunaj delovnega Casa, samo da bi bilo kon¢ano v roku in kakovostno. Preobilica dela
po mnenju zaposlenih ni ovira za to, da delo ne bi bilo kakovostno narejeno. Iz odgovorov je
bilo tudi razvidno, da bi po njihovem mnenju moralo biti delo, opravljeno zunaj delovnega
Casa, predvsem ustrezno placano.

67 %8 Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE_PRAKSE 2004.pdf,
st.20-21 (27. 7. 2005).
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2. Pomen znanja na delovno uspesnost: Veéina anketiranih (71,7 %) je menila, da imajo
dovolj znanja za opravljanje del in nalog. Zaposleni torej lahko svoje delo kakovostno
opravijo, ker imajo dovolj znanja. Potrebno pa je omeniti, da je del anketirancev menil,da jim
hkrati primanjkuje predvsem ozko strokovnega znanja, ki se nanasa na konkretna delovna
mesta oziroma konkretne delovne naloge. Iz odgovorov je bilo razvidno, da se zaposleni
zavedajo pomena nenehnega izpopolnjevanja, vendar pa jih moti, ker so o pomembnih
novostih prepozno obvesceni ali sploh niso obvesceni in ker se ne morejo udeleziti zazelenih
seminarjev.

3. Sprememba delovnega mesta: Ve¢ kot polovica anketiranih (65,6 %) je odgovorila, da si ne
zeli spremembe delovnega mesta, 27,4 % anketirancev bi delovno mesto zamenjalo. Vecina
zaposlenih na upravnih enotah si torej ne zeli spremembe delovnih mest, ker so z njimi
zadovoljni, jim ustrezajo, se na njih dobro pocutijo in so delo sposobni opravljati kakovostno
in odgovorno. Pomemben razlog predstavljajo v pozitivnem smislu tudi dobri medsebojni
odnosi in uspesnost kolektiva, v nasprotnem smislu pa nepoznavanje drugih del in nalog ter
dolg staz na delovnem mestu. Po drugi strani pa bi tisti, ki si zelijo spremeniti delovno mesto,
to storili zato, ker menijo, da znajo in so sposobni ve¢, kot od njih zahteva delo, oziroma bi to
storili zato, ker je delo premalo zanimivo, kreativno in zahtevno, premalo placano, prevec
stresno in rutinsko ali pa bi delovno mesto zamenjali zaradi slabih medsebojnih odnosov.

4. Motivacijski dejavniki: Anketirani so kot najpomembnej$i motivacijski dejavnik dolocili
dobre medcloveske odnose. Za zaposlene so glavni motivacijski dejavnik dobri medc¢loveski
odnosi, ki pomenijo medsebojno spostovanje, sodelovanje ... in so tudi eden izmed razlogov,
da se zaposleni ne odlo¢ajo za spremembo delovnega mesta oziroma obratno, ¢e so odnosi
med sodelavci slabi, je to lahko eden izmed povodov za zamenjavo delovnega mesta.

5. Ucinkovitost in nagrajevanje: Malo manj kot polovica anketiranih (43,0 %) meni, da je
placilo za opravljeno delo premajhno, kar pojasnjuje trditev v sklopu stimuliranja zaposlenih.
Zaposleni torej menijo, da so za svoje delo premalo placani oziroma so enako placani ne
glede na ucinkovitost.

6. Pomen strokovnosti pri resevanju konkretnih zadev: Manj kot polovica anketiranih (40,0
%) meni, da daje vodja pri odlo¢anju vedno prednost strokovnosti pred subjektivnimi
okolis¢inami. Razumevanje vsebine storitev in odlocitve v zvezi s storitvami, ki jih zaposleni
opravljajo na upravnih enotah, morajo biti zaradi njihove narave (reSevanje zadev strank)
predvsem strokovne in kakovostne, zato da so lahko pod enakimi pogoji dostopne vsem na
enak nacin.

7. Cilji upravne enote v delovnem procesu: Anketirani so kot najpomembnejsi cilj dolocili
kakovost storitev. Zaposleni menijo, da je oziroma bi moral biti glavni cilj v delovnih
procesih kakovost storitev, kar potrjuje tudi poudarjanje pomena strokovnosti pri reSevanju
konkretnih zadev.

8. Stopnja identifikacije posameznikov z upravno enoto: Ve kot polovica anketiranih (69,6
%) je ponosna na svojo zaposlitev na upravni enoti, preostali (21,1 %) pa na svojo zaposlitev
niso ponosni. Kot enega izmed pomembnih dosezkov, ki jih navajajo tisti, ki so ponosni na
svojo zaposlitev na upravni enoti, je, da se zavzemajo za stranke in jim pomagajo po svojih
najboljsih moceh ter da so v sluzbi drzave. Tisti, ki na svojo zaposlitev niso ponosni, kot
glavne razloge navajajo slabe medsebojne odnose, slabe place in negativni predznak, ki ga
nosi drZzavna uprava kot taka.

5.8.2.2 Zadovoljstvo strank — glavne ugotovitve
Pri anketiranju uporabnikov javnih storitev se je vpraSalnik nanasal na naslednje teme:

splosna ocena kakovosti storitev, stopnja zadovoljstva strank s storitvami upravne enote,
razkorak med pricakovanim in dejansko zaznanim stanjem glede sestavin kakovosti, razkorak
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med pricakovanim in dejansko zaznanim stanjem glede lastnosti zaposlenih, dolzina ¢akanja,
glavni vzrok ¢akanja ter pridobivanje informacij.

1. Splosna ocena kakovosti storitev po mnenju strank, ki prihajajo na upravne enote urejat
svoje zadeve, se giblje okoli ocene dobro. Stopnja zadovoljstva strank s storitvami upravne
enote je ocenjena z oceno dobro.

2. Razkorak med pricakovanim in dejansko zaznanim stanjem glede sestavin kakovosti:
Primerjava podatkov med pricakovanji strank in njihovimi dejanskimi zaznavami sestavin
kakovosti, ki se nanaSajo na upravne enote kot celoto, kaze na to, da so na vecini upravnih
enot oziroma enot pricakovanja strank visja od dejanskega stanja sestavin kakovosti, medtem
ko so po oddelkih posamezne upravne enote lahko razlike, ki so ponekod zelo velike.

3. Razkorak med pricakovanim in dejansko zaznanim stanjem glede lastnosti zaposlenih:
Primerjava podatkov med pri¢akovanji strank in njihovimi dejanskimi zaznavami lastnosti
zaposlenih, ki se nanasajo na upravne enote kot celoto, kaze na to, da so v vec€ini upravnih
enot oziroma enot pri¢akovanja strank visja od dejanskega stanja oziroma enaka dejanskemu
stanju lastnosti zaposlenih, medtem ko so po oddelkih posamezne upravne enote lahko
razlike, ki so ponekod zelo velike.

4. Strukturni odstotki na podlagi odgovorov o dolzZini cakanja: Stranke za ureditev svojih
zadev v glavnem na upravnih enotah niso ¢akale oziroma so takoj prisle na vrsto.

5. Ocena storitev na oddelku skupno: Malo manj kot polovica anketiranih (41,9 %) meni, da
je storitev na oddelku na ravni vseh upravnih enot dobra, 29,6 % pa jih meni, da je storitev na
oddelku zelo dobra.

6. Splosna ocena kakovosti storitev na oddelku na ravni vseh upravnih enot, ki so anketo ze
izvedle, je razmeroma visoka, vendar pa je ne smemo obravnavati loCeno od analiz
zadovoljstva strank, narejenih po posamezni upravni enoti. Hkrati je treba poudariti dejstvo,
da je na posameznih upravnih enotah sploSna ocena kakovosti sicer visoka, so pa ocene
dejanskega stanja sestavin kakovosti po oddelkih nizje, kot bi se glede na splosno oceno
pric¢akovalo.

7. DolzZina cakanja: Skoraj polovica anketiranih (49,2 %) je bila na upravni enoti takoj

na vrsti za reSevanje svojih zadev. Stranke so na upravnih enotah vecinoma takoj na vrsti
oziroma Cakajo za urejanje svojih zadev do 5 minut ali od 6 do 10 minut, kar ne predstavlja
dolgega cakanja. Strank, ki so ¢akale 30 minut in vec, je le 2,5 %.

8. Vzrok cakanja: Manj kot polovica strank (41,3 %) je kot glavni vzrok cakanja navedla
vrsto ljudi pred pisarno. Glavni vzrok ¢akanja za urejanje zadev na upravnih enotah je vrsta
ljudi pred pisano in pa drugi razlogi (premalo zaposlenih, tehni¢ne tezave, odhodi delavcev na
malico itn.).

9. Pridobivanje informacij: Malo manj kot polovica anketiranih (41,1 %) je informacije
dobila v sprejemni pisarni. Stranke na upravnih enotah vec¢ino informacij dobijo na sedezu
upravne enote, torej v sprejemni pisarni ali pa kar pri referentu, ki izvaja postopek, oziroma
informacij sploh ne i§¢ejo. @

% Bohinc v Zurga, Gordana (ur.) (2004): Kakovost kot dejavnik razvoja slovenske javne uprave, Konferenca
Dobre prakse v slovenski javni upravi 2004,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/DOBRE PRAKSE 2004.pdf,
st. 20-22 (27.7. 2005).
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ZAKLJUCEK

Diplomska naloga je v svojem raziskovanju zasledovala predvsem tri cilje. Prvi cilj je bila
celovita in objektivna konceptualizacija paradigme novega javnega menedZmenta, ki je bila
predstavljena z vsebinskega in s konstitucijskega vidika, sam pojem pa je bil podkrepljen s
teorijami, z definicijami in tudi s kritikami modela. Druga dva cilja, ki sta usmerjala potek
naloge, pa sta bila povezana s predpostavkama, ki sta bili postavljeni v samem zacetku
raziskovanja. Prva hipoteza, ki je hkrati tudi drugi cilj naloge, je preverjala predvidevanje, da
tudi Slovenija vse bolj uvaja koncepte novega javnega menedZzmenta oz. NUJS v svojo javno
upravo. Druga hipoteza kot tretji cilj pa je bila domneva, da ima Slovenija dobro zakonsko in
idejno podlago za uspesno realizacijo modela NUJS. Da bi bilo spremljanje uvajanja in
vrednotenja podjetniskih nacel novega javnega menedzmenta v slovenski javni in drzavni
upravi lazje, sta koncept NUJS in njegova realizacija v Sloveniji predstavljena skozi deset
podjetniskih nacel avtorjev Osborna in Gaeblerja (1992). Slovenija se je reforme v smislu
NUIJS lotila z zakonodajnimi projekti, s strategijami in z nacionalnimi programi, ki posegajo
na vse temeljne principe javne uprave.

Prvo podjetnisko nacelo poudarja pomen usmerjanja namesto izvajanja v javni upravi
oz. locitve strateSke in operativne funkcije javne uprave. Vlada v Sloveniji se je problema
lotila z zakonodajnim delom reform, ki se nanaSajo na redefinicijo pristojnosti in
racionalizacijo uprave. Sprejeti zakoni (Zakon o vladi RS, Zakon o drZavni upravi, Zakon o
sistemu javnih usluzbencev, Zakon o javnih agencijah ter Zakon o inSpekcijskem nadzoru) ne
prinaSajo implemetacije nacela v polnosti, saj so z zakoni definirani le nosilci strateSkih in
operativnih funkcij, operativna funkcija uprave pa se v Sloveniji v zelo majhni meri prepusca
javnim ali Se manj zasebnim subjektom, ki bi lahko na podlagi konkuren¢nih prednosti
dvigovali u€inkovitost in uspesSnost zagotavljanja javnih dobrin in storitev.

Nacelo usmerjenosti k uporabniku je eno najaktualnejSih nacel predvsem v zadnjem
Casu. Cilji slovenske javne uprave so bili predvsem odprtost javne uprave, dostopnost
upravnih storitev, socialna primernost, enostavnost, primerna informacijska podpora,
zanesljivost, primernost osebnega stika in odzivnost javne uprave. Slovenija je na vseh
omenjenih podroc¢jih dosegla napredek, h kateremu so mocno pripomogli sprejeti zakoni,
strategije ter usmeritveni programi. Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja, Zakon o
elektronskem poslovanju in elektronskem podpisu, Zakon o sploSnem upravnem postopku,
Zakon o upravnih taksah, Zakon o varstvu osebnih podatkov, projekt Prenova poslovanja
upravnih enot, projekt Odprava administrativnih ovir, projekt izboljSanja izvajanja postopkov
organov drzavne uprave na lokalni ravni, strategiji e-poslovanja, akcijski nacrt e-uprava ter
mnoge uredbe (Uredba o pisarniSkem poslovanju v smeri odprave pravnih ovir za elektronsko
poslovanje, Uredba o elektronskem komuniciranju s strankami) in pravilniki (Pravilnik o
merilih za organiziranje krajevnih uradov v upravnih enotah) so bile klju¢ne odlocitve, ki so
spremenile odnos slovenske javne uprave do uporabnika. Javna uprava v Sloveniji je zelo
pripomogla k vzpostavitvi informacijske druzbe, sprejeta legislativa pa k informatizaciji
znotraj uprave, povezavi administrativnih registrov in ustrezni spodbudi za izobraZevanje ter
usposabljanje vseh udeleZencev e-poslovanja. Javna uprava v Sloveniji postaja vse prijaznejsa
do uporabnikov, informacije so zagotovljene v obliki broSur in na internetu, nastal je katalog
zivljenjskih situacij, kot ukrep za vecjo odzivnost javne uprave pa se izvaja letno ugotavljanje
zadovoljstva strank. Slovenija si prizadeva tudi za odpravo administrativnih ovir v smislu
dvigovanja kakovosti upravnih storitev in veliko pozornost posveca zanesljivosti in odpravi
zaostankov v upravnih enotah in ministrstvih. Kot konkretne uspehe javne uprave lahko
nastejemo: informatizacijo vladnih sej, vzpostavitev portala upravnih enot, informatizacijo,
povezovanje uradnih evidenc, zmanjSanje zaostankov, povecano Stevilo upravnih enot, ki
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pridobivajo ISO standard, ter rabo modela CAF. Omeniti pa je potrebno, da so kljub napredku
na podrocju usmerjenosti k uporabniku analize Ankete o zadovoljstvu strank in zaposlenih iz
leta 2003 pokazale, da so pricakovanja strank visja od dejanskega stanja.

Tretje podjetnisko nacelo poudarja pomen poslanstva in strateSkega menedzmenta v
organizaciji. StrateSki menedzment je v Sloveniji opaziti na podro¢ju proracunskega procesa,
v programu e-uprava, v nacionalnih razvojnih programih ter v izvajanju strateSkega
nacrtovanja v posameznih organizacijah drzavne uprave. Raziskave na podroc¢ju projektnega
in strateSkega menedZmenta so v vecji meri pokazale, da se vecina nalog v slovenski javni
upravi izvaja na neprojekten nacin in da strateSko in projektno, v slovenski javni upravi Se
nista uporabljena v praksi. V upravi je obfutno pomanjkanje strateSkega nacrtovanja v
upravljanju ¢loveskih virov in strategiji znizevanja stroskov, prav tako bo potrebno vecjo
pozornost nameniti strateSkemu nacrtovanju izobraZevanja zaposlenih v upravi na temeljih
uceCe se organizacije. Slovenski uradniki ne sledijo poslanstvu, ampak so bolj prisiljeni v
izvrSevanje regulative, prav tako pa je nujna prenova financnih strategij in poslanstev, saj je
finan¢no upravljanje proracuna nesprejemljivo in ponuja malo moznosti investiranja.

Uspesnost pomeni dobre rezultate in te rezultate je potrebno meriti, da lahko lo¢imo
uspeh od neuspeha. Cetrto nadelo poudarja pomen uspe$nosti za organizacijo. Slovenija se je
problema lotila z Zakonom o sistemu pla¢ v javnem sektorju, Zakonom o javnih usluzbencih
in z rabo razli¢nih kvalitativnih shem ter modelov za ugotavljanje organizacijske uspesnosti,
kot so: ISO 9000, EFQM, model CAF in TOM. Sprejeta zakona sta prinesla prenovo sistema
kadrovskega nacrtovanja in zaposlovanja, decentralizacijo in optimalno izrabo upravljanja
kadrovskih virov, profesionalizacijo, objektivnejSi sistem izbire in nagrajevanja, vecjo
fleksibilnost in racionalizacijo poslovanja, enoten pla¢ni sistem, vecjo transparentnost in
fleksibilnost pla¢nega sistema z vidika javnih financ ter moznost motiviranja in nagrajevanja
nadpovprecnih delovnih rezultatov. Merila delovne uspesnosti so v Sloveniji $e v razvojni
fazi in v prihodnje bo za upravo klju¢nega pomena uvedba primerljivih standardov in
ugotavljanje zadovoljstva uporabnikov. Merila za enkrat dolocata le zgoraj omenjena zakona,
ki dolocata merila strokovne usposobljenosti, merila napredovanja in nagrajevanja glede na
strokovnost in delovno ucinkovitost. Sicer pa v slovenski upravi ne moremo govoriti o
sistemskem merjenju posameznikove uspesSnosti. V organizacijah javne uprave manjka
motivacijskih dejavnikov, ki bi spodbujali zaposlene h kreativnosti in inovativnosti.

Ekonomicnost kot peto podjetnisko nacelo poudarja pomen u¢inkovitega upravljanja s
finan¢nimi in z materialnimi viri. Slovenija u¢inkovitost javne uprave povecuje s predvidenim
postopnim 1 % letnim zmanjSevanjem Stevila usluzbencev. Prav tako so rebalansi prora¢una
pripravljeni tako, da se niZzajo odhodki za materialne stroSke in manj produktivne nalozbe v
osnovna sredstva drzavnih organov. K ¢im boljSemu uresni¢evanju nacela ekonomicnosti so
bili sprejeti zakoni, ki se nanaSajo predvsem na javne finance in javna narocila (Novela
zakona o javnih financah, Zakon o racunovodstvu, Zakon o izvrSevanju proracuna za leti
2004-2005, Zakon o javnih narocilih), prav tako pa se v javni upravi znizuje stroske z
razliénimi mehanizmi, ki pomenijo znizevanje stroSkov v sami javni upravi ter znizevanje
stroskov za uporabnike storitev. U¢inkovitost v javni upravi zmanjSuje nepravocasno sprejetje
proracuna.

Vecjo avtonomijo javnih usluzbencev v javni upravi je slovenska vlada zagotovila z
Zakonom o drzavni upravi, Zakonom o javnih agencijah, Zakonom o inSpekcijskem nadzoru,
Zakonom o javnih zavodih ter Zakonom o javnih usluzbencih. Pri nas Se vedno obstaja
nadrejenost centralnega nivoja v odnosu do lokalnega. Slovenija na tem podroc¢ju potrebuje
posodobitve v smislu ve¢jega prenosa pristojnosti na lokalno raven tudi s funkcijo odlocanja
ter predvsem v delegiranju odgovornosti, ki vkljucuje tudi odgovornost za razpolaganje z viri.
Slovenija bi problem lahko resila tudi z ve¢jim vnosom avtonomnih in dinamic¢nih struktur ter
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s projektnim delom. Med slovenskimi javni usluzbenci je zaznati sledi politizacije, vendar ta
stopnja ni kriti¢na.

Sedmo podjetnisko nacelo poudarja pomen decentralizacije. V slovenski upravi
imamo centraliziran sistem z dekoncentracijo izvrSevanja upravnih nalog na lokalni ravni na
upravnih enotah in izpostavah. V Sloveniji ne moremo govoriti o decentralizaciji, saj je
legitimnost lokalne oblasti Se vedno majhna. V smislu decentralizacije znotraj javne uprave je
novosti prinesel Zakon o javnih usluzbencih, ki zagotavlja decentralizacijo upravljanja
kadrovskih virov, Zakon o ustanovitvi ob¢in ter o dolocitvi njihovih obmocij pa je omogocil
vzpostavitev druge ravni lokalne samouprave v Sloveniji. Decentralizacija na vseh podrocjih
upravljanja v Sloveniji ni smiselna (zaradi sistemske dvotirnosti drzavne uprave in lokalne
samouprave), ¢e si kot primer zamislimo pretirano naras¢anje Stevila ob¢in, ki lahko u€inkuje
v nezazeleni smeri in predvsem kot naras€anje javne uprave. Pri lokalnih izpostavah drzavne
uprave je opaziti problem neenotne teritorizacije z meSanjem teritorialnega in funkcionalnega
nacela s sploSnimi upravnimi enotami in resornimi izpostavami financ, geodetske uprave,
inSpekcij in obrambe. Vsekakor pa je v Sloveniji pomembna decentralizacija odlo¢anja, ki
izhaja iz ustrezne razmejitve pristojnosti med strateSko in operativno funkcijo, kjer se
pristojnosti in odgovornosti prenasajo na nizje organizacijske enote, paradrzavne agencije ali
celo v zasebni sektor.

V Sloveniji je Se vedno opazen monopolni polozaj javne uprave v smislu nudenja
upravnih storitev in seveda s tem povezana odsotnost konkurence. Potrebno je opozoriti, da je
s konkuren¢nostjo javnega sektorja pogojena tudi konkurencnost gospodarstva in da je zelo
slaba konkurencnost javnega sektorja v Sloveniji eden od zaviralnikov gospodarske rasti. Prav
tako je opaziti pomanjkanje notranje konkurence, ki je opazna predvsem pri formalnih in
neformalnih kartelih. Tudi med javnimi usluzbenci kljub sprejetim sistemskim zakonom
obstaja pomanjkanje konkurence, kar seveda zavira uspesnost javne uprave. Slovenija
problem konkurenc¢nosti reSuje tudi s privatizacijo, saj konkurenca podjetja v panogi prisili k
ucinkovitejsi rabi resursov in vecji realizaciji poslovanja. Slovenija bo morala na podroc¢ju
konkurencnosti v javni upravi Se veliko narediti. Moznosti, s katerimi bi se lahko uvedli trzni
mehanizmi v javni sektor je, veliko (neposredne investicije, zasCitni ukrepi, carine, kvote,
1zvozno pospesevanje s teCajno politiko, neposredne subvencije, posredne subvencije).

Deveto nacelo poudarja pomen proaktivnhega delovanja za uspeSnost organizacije.
Slovenska uprava nima usmeritve na podro¢ju oblikovanja poslanstva sprejemljive in
proaktivne vizije, prav tako se v Sloveniji premalo pozornosti posveca teoriji ucefe se
organizacije, ki bi pomenila dvig proaktivnega ucenja na raven organizacije in s tem
omogocila preventivno delovanje, razvoj in vec¢jo fleksibilnost. Zdaj$nji sistem nacrtnega
usposabljanja je pomanjkljiv in na podrocju stalnega usposabljanja ne drzavna uprava ne UE
nimajo izoblikovanih podrobnih usmeritev.

Zadnje podjetniSko nacelo poudarja pomen trznosti za organizacijo. Vzpostavitev
trznih nacel delovanja za dosego druzbenih ciljev lahko predstavlja uspesen nacin intervencije
drzave za vzpostavitev sistema zagotavljanja storitev. Nacelo trznosti je tesno povezano z
nacelom konkurencnosti in prav tako kot je v slovenski upravi obcutno pomanjkanje
konkurencnosti, obstaja veliko pomanjkanje trznih ukrepov, ki bi zagotovili ucinkovito in
konkuren¢no delovanje trga. V Sloveniji trznost omejuje Se vedno velika odvisnost dela od
politike, drzava kot edini ponudnik javnih storitev ter pomanjkanje strateSkega razmisljanja in
ugotavljanja uspesnosti dela v javnih organizacijah. V Sloveniji so moznosti uvajanja trznih
mehanizmov v prodaji drzavnih podjetij v celoti ali delno s prodajo kontrolnega paketa delnic,
tudi v koncesioniranju in uvedbi delnega zasebnega placila za javne storitve in v javnem
financiranju storitev, ki jih opravlja zasebni sektor.

Slovenija je torej na podrocju uvajanja podjetniskih nacel v javno upravo storila ze
mnogo. Predvsem zadnjih pet let se intenzivno naslanja na NUJS ter poskuSa pozitivne
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izku$nje menedzmenta iz privatnega sektorja aplicirati v javno upravo. Vse strategije, zakoni,
programi, projekti in usmeritve zadnjih let so bile usmerjene v izgradnjo dobre legislativne
osnove, na kateri bodo lahko osnovani drugi predpisi in usmeritve za izboljSanje kakovosti
poslovanja javne uprave, izboljSanje njenih storitev in informacij ter vecje zadovoljstvo strank
in zaposlenih. Glede na vse zgoraj napisano lahko potrdimo prvo hipotezo, da Slovenija vse
bolj uvaja koncepte NUJS v javni in drzavni upravi. Glede na vse zgoraj po posameznih
podjetniskih nacelih omenjene zakone, programe, strategije, podzakonske predpise, uredbe in
usmeritve lahko Se z ve¢jih zadovoljstvom potrdimo drugo hipotezo, da ima Slovenija dobro
zakonsko in idejno podlago za uspe$no realizacijo modela NUJS. Stevilo zakonov, strategij,
nacrtov, programov ter usmeritev je res veliko, vendar pri tem ne smemo pozabiti, da se
realizacija NUJS v praksi ne more meriti samo glede na sprejete predpise, ampak so potrebni
konkretni rezultati NUJS v praksi, ki bodo vidni Sele po daljSem Casovnem obdobju.
Reformiranje javne uprave je, kot mnogi pravijo, nikoli koncan proces, saj se linearno z
napredkom civilizacije povecujejo njene zahteve, ki pa se ne ustavijo, ampak so iz dneva v
dan vecje. Dejstvo pa je, da so reforme potrebne in koristne, vse do te mere, ko so njeni cilji
Se zbrani v okviru javnega interesa in povecevanja drzavne blaginje. Prav tako je jasno, da je
birokracija, kakrSno smo poznali, resni¢no iz¢rpala vse svoje potenciale in mora prepustiti
mesto novi paradigmi, ki pod imenom novega javnega menedZmenta prinasa instrumente in
mehanizme za boljSo in ucinkovitejSo upravo. Novi javni menedZment prinasa v Slovenijo
moznost ucinkovitejSe, uspesnejSe in cenejSe uprave, ki nudi kakovostne storitve,
profesionalno usposobljene delavce, hkrati pa je odprta za ljudi, prijazna do uporabnika in
dovoli participacijo drzavljana v upravljanju javnih zadev, kar predstavlja trdne temelje
demokracije.
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