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1 UvVOoD

Da bo tema diplomske naloge v zvezi z javno upravo, sem vedela Ze ves ¢as mojega
Studija. Ker se mi zdi sistem javnih usluzbencev eden najpomembnejsih delov
sistema javne uprave, poleg tega pa sem se z reformo usluzbenskega sistema
neprestano sreCevala tudi na delovnem mestu, sem se odloCila, da to podrocje
podrobneje raziS¢em. Za to temo diplomske naloge sem se v prvi vrsti odlocila, ker
me kadrovske zadeve Ze od nekdaj zanimajo, poleg tega pa je to tudi moje delo v
sluzbi. Ker pa sem se na tem podrocju zaposlila Sele po koncani reformi, me je vedno
zanimalo, kje so prednosti aktualnega sistema javnih usluzbencev. Pisanje diplomske

naloge je bila priloZznost, da to ugotovim.

Da je podrocje javnih usluzbencev res tako pomembno, dokazuje dejstvo, da je bilo
med prilagajanjem pravnemu redu in standardom Evropske unije uvajanje sistema
javnih usluzbencev eno od podrocij, po katerem se je merila in ocenjevala

pripravljenost in usposobljenost Slovenije za vstop v Evropsko unijo.

Razvoj sodobne druzbe in vedno hitrejSe spreminjanje ter razvijanje okolja, narekuje
spremembe tudi v javni upravi. Sodobna javna uprava deluje po nacelu zakonitosti,
je ucinkovita, strokovna in politicno nevtralna, kar pa je Se najbolj pomembno,

usmerjena mora biti k uporabniku.

Za zagotovitev te vloge javne uprave je bistvena uvedba sistema javnih usluzbencev,
ki bo poleg zakonitosti zagotavljal predvsem strokovnost, politicno nevtralnost in
nepristranskost pri opravljanju javnih nalog.

Tako si sodobne javne uprave ni mogocCe zamisliti brez kreativnih, visoko
usposobljenih, osebno motiviranih in zadovoljnih javnih usluzbencev, ki si polozaj

utrjujejo z uspesnim delom in niso odvisni od vsakokratne menjave vlade.

Za vspostavitev take javne uprave je bila potrebna reforma sistema javnih
usluzbencev, katere cilj je bil, da naredi sistem bolj pregleden, enoten in nenazadnje
tudi enakopraven za vse, ki vstopajo v sistem javne uprave kot delojemalci. Enoten
sistem javnih usluzbencev v praksi pomeni poenotenje zaposlitvenega razmerja in

vzpostavitev medsebojne primerljivosti plac.



1.1 NAMEN, CILJ IN STRUKTURA DIPLOMSKEGA DELA

Namen diplomskega dela je opredeliti in analizirati sistem javnih usluZzbencev pred
reformo javne uprave in po njej, ter skozi primerjavo ugotoviti, ali je reforma dosegla

zastavljene cilje.

Cilj diplomske naloge je skozi primerjalno analizo nekdanjega in aktualnega sistema
javnih usluzbencev ugotoviti, ali je aktualni sistem bolj ucinkovit in pregleden od
nekdanjega. Vzporedno s tem, bom ugotavljala, kje prihaja v praksi pri novi

usluzbenski zakonodaji do pomanijklivosti oziroma do problemov.

Struktura diplomskega dela bo prilagojena njegovemu namenu. Razdeljeno bo na tri
osnovne sklope. V okviru teoretiéno — pojmovnih izhodis¢ bom predstavila osnovne
pojme, ki so kljucni za razumevanje tematike, s katero se naloga ukvarja: uprava,

javna uprava, drzavna uprava, javni usluzbenec, sistem javnih usluzbencev.

V nadaljevanju bom najprej analizirala nekdaniji sistem javnih usluzbencev, nato pa
Se aktualni sistem glede na vse tri ravni upravljanja v sistemu javnih usluzbencev:

institucionalna, operativna in simbolna (vec v Hacek, 2001).

Zadniji skop pa je namenjen primerjalni analizi med nekdanjim in aktualnim sistemom
javnih usluzbencev, s tem da sem skozi primerjavo ugotavljala tudi pomanjklivosti

aktualnega sistema.

1.2 HIPOTEZA IN UPRABLJENA METODOLOGIJA

Skozi diplomsko delo bom preverjala postavljeni hipotezi:

Hipoteza 1:

Sistem javnih usluzbencev je po reformi javne uprave bolj ucinkovit in pregleden.

Hipoteza 2:
Po sprejetju nove zakonodaje so se pri implementaciji pokazale nekatere

pomanijkljivosti.



Temeljno metodo raziskovanja predstavlja analiza pisnih virov.
V prvem delu diplomske naloge, ki predstavlja opredelitev osnovnih pojmov, sem se
osredotocila v vecji meri na analizo sekundarnih virov (¢lanki in knjige) in le v majsi

meri na analizo primarnih virov.

V drugem delu je s pomocjo analize predvsem primarnih virov najprej predstavljen

nekdaniji, nato pa Se aktualni sistem javnih usluzbencev.

Jedro diplomske (tretji del) naloge predstavlja primerjalna analiza nekdanjega in

aktualnega sistema javnih usluzbencev.

Na podlagi teh raziskovalnih metod bom skusala potrditi postavljeni hipotezi.



2 TEORETICNO — POJMOVNA IZHODISCA

Diplomska naloga obravnava sistem javnih usluZzbencev. Da bi lahko razjasnila ta
pojem, je potebno najprej opredeliti ostale pojme, ki so s tem pojmom v tesni
povezavi. Le tako lahko oblikujem teoreti¢no osnovo za nadaljna poglavja diplomske

naloge.

2.1 UPRAVLIANIE IN UPRAVA

Da bi lahko razlozila razlicne pojme, ki spadajo pod javno upravo, moram najprej
opredeliti pojma upravljanje in uprava. Ker je opredelitev teh dveh pojmov vec, se

bom omejila le na dve, ki se mi zdita najbolj pomembni.

Pojem upravljanja obsega zelo Siroko podrocje Clovekovega delovanja. Sleherno
¢lovekovo delovanje je usmerjeno v to, da zadovolji neko clovekovo potrebo. Pri tem
se je treba najprej odloditi, ali neka potreba sploh obstaja, nato pa, kako ugotovljeno
potrebo zadovoljiti. OdloCanje o potrebah in nacinu zadovoljitev teh potreb
imenujemo upravljanje. Upravljanje se nanasa na vsako clovesko dejavnost, ki naj
pripelje do zadovoljitve katerekoli Clovekove potrebe. Odlo¢anje o potrebah in o
nacinu zadovoljitve potreb Se ne pomeni same zadovoljitve potreb. Da potrebo
zadovoljimo, moramo sproziti akt upravljanja, odlocitev. Upravljanje kot odlocanje je
v bistvu izbor med razli¢nimi potrebami in razlicnimi moznostmi za zadovoljitev teh
potreb (Bucar v Hacek, 2001).

Upravljanje torej pomeni dolocanje ciljev organizacije in usmerjanje organizacije k
doseganju teh ciljev. Pojem uprava je ozji in ga lahko opredelimo na dva nacina —
kot proces oziroma dejavnost (funkcionalna ali objektivha opredelitev) in kot
strukturo oziroma organizacijo (organizacijska ali subjektivna opredelitev).
Organizacijska teorija o upravi opredeljuje upravo kot organizatoricno dejavnost, ki
omogoca sodelovanje vecjega Stevila ljudi, ki imajo nek skupen cilj oziroma skupno
nalogo. Sistemska teorija gleda na organizacijo kot na sistem in ugotavlja, da ima
vsak takSen sistem poseben upravni podsistem, ki usmerja delovanje celotnega

sistema. Ob pogledu na celoten proces upravljanja v organizaciji bi lahko upravo



oznacili kot tisti del tega procesa, ki poteka na instrumentalni ravni. Uprava je torej
del upravljanja v organizaciji, in sicer tisti del, v katerem se odlocitve o ciljih
organizacije konkretizirajo v smeri doseganja dolo¢enega cilja. Uprava ne pomeni
odlo¢anja o ciljih, temveC izvrSevanje teh ciljev — vendar ne neposrednega
operativnega izvrSevanja odlocitev, temvec sprejemanje novih odlocitev. Uprava torej
vedno pomeni odloc¢anje, le da gre za konkretnejSe odlocitve, izhajajoCe iz

splosnejsih odlocitev, odlocitev o ciljih organizacije (Virant, 2002: 15).

Poleg obeh zgoraj omenjenih teorij je v zvezi z upravljenjem poznana Se kibernetska

teorija, ki obravnava upravljanje kot neprestano kroZenje informacij.

2.1.1 Javno upravljanje in javna uprava

Kot sem Ze omenila, se pojma upravljanje in uprava ne nanasata zgolj na podrocje
javne sfere, temvecC tudi na podrocje zasebne sfere. Bistvena razlika je v tem, da se
javno upravljanje nanasa na upravljanje v javnih zadevah, javna uprava pa na

upravo Vv javnih zadevah.

Proces javnega upravljanja poteka v organizacijah, ki jih imenujemo javnopravne
skupnosti; drzava je najSirSa takSna skupnost. Poleg drzave obstajajo tudi oZje
teritorialne javnopravne skupnosti, npr. obcine. V drzavi lahko obstajajo tudi druge
javnopravne skupnosti, ki niso organizirane po teritorialnem principu. Skupna
znacilnost teh skupnosti (organizacij) je, da temeljijo na druzbeni prisili. Njihovo
delovanje temelji na politicni oblasti, ki jo ima po definiciji med vsemi organizacijami
le drzava. Druge javnopravne skupnosti ¢rpajo svojo oblast iz pooblastil, ki jih dobijo
od drzave. Javno upravljanje je torej upravljanje, ki poteka v javnopravnih
skupnostih. Te pa delujejo zaradi zadovoljevanja javnih potreb. Namen drzave je
zadovoljevanje potreb celotne druzbene skupnosti, ki je organizirana v drzavi.
Lokalne skupnosti zadovoljujejo lokalne javne potrebe, torej skupne potrebe svojih
prebivalcev. Pojma javnopravna skupnost in javna zadeva sta medsebojno najtesneje
povezana. Javna zadeva je namrec tista zadeva, o kateri se odlo¢a na ravni

javnopravne skupnosti. Vse druge zadeve sodijo v zasebno sfero (Virant, 2002: 18).



Javna uprava vkljucuje drZzavno upravo in del javnih sluzb, lahko pa tudi lokalno
samoupravo z lokalnimi javnimi sluzbami. VkljuCuje torej vse organizacije
teritorialnega in funkcionalnega tipa, ki opravljajo naloge javnhega pomena oziroma

javne naloge zagotavljanja javnih dobrin (Smidovnik, 1985: 129).

Javno upravo tvori krog organov povezan v poseben sistem, ki jih posamezna

skupnost pooblasti, da odlocajo o zadevah, ki so v pristojnosti te skupnosti.
Sistem javne uprave je sestavljen iz tirih podrodij (Smidovnik v Hacek, 2001: 29):

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

> lokalna samouprava je nacin upravljanja o druzbenih zadevah, ki neposredno
temelji na lokalni skupnosti in predstavlja lokalni teritorialni upravni sistem;

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

> javni sektor temelji na kriteriju lastniStva drzave, zato sem sodi vse, kar je v

drZavni lasti, ne glede na to, na katerem podrocju se nahaja.

Javna uprava je del javnega sektorja, ki opravlja druzbene dejavnosti s ciljem
varovanja javnih koristi po netrznih nacelih. Elementi, ki doloCajo javno upravo, so
(Smidovnik v Hacek, 2001: 30):

> drzava deluje prek svoje javne uprave;

> organizacijsko javno upravo sestavljajo drzavne in paradrzavne organizacije;

A\

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

bistven element je odgovornost resornih ministrstev in viade;

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

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

vV V V V

usluzbenski sistem oziroma sistem javnih usluzbencev.
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2.1.2 Drzavna uprava

Drzavna uprava predstavlja oZji del javne uprave. Da bi laZje opredelila pojem

drZzavne uprave, se bom najprej osredotocila na pojem drzave.

Pojem drzave lahko razumemo v dveh pomenih: kot organizacijo ljudi na doloCenem
ozemlju (teritoriju), ki jih povezuje politicna oblast (SirSi pomen), oziroma kot
organizacijo, ki izvaja politicno oblast na dolo¢enem teritoriju (0zji pomen). DrZava je
organizacija, ki ima na svojem teritoriju izkljuno (vrhovno, neodvisno) in
vseobsegajoco oblast. Oblast pomeni moc prisiliti druge k dolo¢enemu ravnaniju,
politicna oblast pa je izraz, ki se uporablja za oznacitev oblasti na doloCenem
teritoriju. Po definiciji ima taksno oblast drZzava. Drzavna oblast je izkljucna navznoter
in navzven. To pomeni, da na ozemlju drzave ni organizacije, ki bi lahko spodkopala
oblast drzave, in da drzava izvaja svojo oblast tudi neodvisno od drugih drzav.
Izklju¢nost oblasti pogosto oznacujemo tudi s pojmom suverenost. Drzava je torej
suverena navznoter in navzven, pri ¢emer je zlasti zunanja suverenost v sodobnem

svetu relativizirana z medsebojno odvisnostjo drzav (Virant, 2002: 23).

Politicna oblast drzave izvira iz njenega monopola nad sredstvi fizicnega prisiljevanja.
Fizicna prisila je temelj politicne oblasti. Sodobna drzava jo uporablja manj pogosto
kot v preteklosti. Politicna oblast, ki jo ima drzava, mora biti institucionalizirana. To
pomeni, da morajo v drzavi obstajati institucije in mehanizmi, prek katerih se izvaja

odlocanje o javnih zadevah (Virant, 2002: 24).

Drzavna uprava je najobseznejSi korpus v okviru izvrSiinega aparata drzave.
Zgodovinsko gledano je najstarejsi segment javne uprave in Se danes predstavlja
jedro javne uprave. Oznacuje tisti aparat, prek katerega drZava deluje, oziroma
aparat, ki izvrSuje politicne odlocitve (Virant, 2002: 63).

Drzavna uprava je — organizacijsko gledano — skupek organov, ki upravljajo z drzavo;
vendar ne v smislu dolocanja njene politike oziroma druzbenih koristi, temvec z
izvajanjem te politike. Funkcionalno gledano pa je drzavna uprava dejavnost
upravljanja v javnih zadevah na instrumentalni ravni. Polozaj drzavne uprave v
upravnem sistemu oziroma upravnem procesu je torej dokaj jasen — drzavna uprava

sodi v instrumentalni del tega procesa (Virant, 2002: 63).
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Drzavna uprava je sestavni del drzavne organizacije, v kateri opravlja dolocene

naloge, ki morajo biti v drzavi uresni¢ene (Rakocevic, 1991: 127).

Za organizacije drzavne uprave kot dela javnega sektorja veljajo nekatere znacilnosti
(Zurga, 2001: 10):

» odzivajo se na strategije in politike, ki so zunaj njihovega neposrednega
nadzora ter so izpostavljene nenadnim in dramati¢nim spremembam;

> zadovoljujejo Stevilne stranke, ki v tej vlogi ne nastopajo vedno
prostovoljno;

» omejene so (lahko) pri izbiri svojega »trga« oziroma skupin strank
(uporabnikov);

> dotikajo se potreb posameznikov in jih uravnavajo s potrebami skupnosti,
uravnavajo razmerja med uporabniki in neuporabniki storitev, uravnavajo
prednosti s slabostmi;

> svoje storitve zagotavljajo v politicnem okolju ter uravnovesajo politicne

potrebe z zahtevami strank.

Organizacije drzavne uprave delujejo na podlagi monopola in se zato trudijo zascititi
se pred pritiski ter oblikujejo dolocila in pogoje glede storitev, ki jih zagotavljajo.
Samoregulativnih mehanizmov navadno nimajo vgrajenih, imajo pa drzavne uprave
dve regulativni sili, ki lahko nadzirata in/ali izvajata pritisk nanje: to so drzavljani in

vlada, ki ji je drzavna uprava podrejena (Zurga, 2001: 11).

V Sloveniji je drzavna uprava opredeljena v Zakonu o drzavni upravi (ZDU) kot del
izvrSilne oblasti Republike Slovenije (RS), ki izvrSuje upravne naloge. V okviru
drzavne uprave RS opravljajo upravne naloge ministrstva, organi v njegovi sestavi in

upravne enote.
Glede na ZDU drzavna uprava RS opravlja naslednje naloge:
> sodeluje pri oblikovanju politik, kar pomeni, da uprava pripravlja za vlado

zakone, podzakonske predpise, druge akte in druga gradiva, ter
zagotavlja drugo strokovno pomoc pri oblikovanju politik;
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> izvrSilne naloge, v okviru katerih uprava izvrSuje zakone in druge
predpise, ki jih sprejema Drzavni zbor RS, ratificirane mednarodne
pogodbe, drzavni proracun, podzakonske predpise in druge akte vlade;

> inSpekcijski nadzor nad izvajanjem predpisov;

> spremljanje stanja druzbe na podrocjih, za katera je pristojna, in skrbi za
njen razvoj v skladu s sprejeto politiko drzave;

> spodbuja oziroma usmerja druzbeni razvoj;

> zagotavlja opravljanje javnih sluzb v okviru javnih zavodov in
gospodarskih druzb ter v drugih organizacijskih oblikah, ki jih doloca

zakon.

NajsploSneje bi lahko rekli, da ima drzavna uprava dve glavni funkciji (Hacek, 2001:
38):
1. izvrSevanje zakonov, drZzavnega proracuna ter drugih politicnih odlocitev
nosilcev zakonodajne in izvrsilne oblasti;
2. pripravo strokovnih podlag za politicno odlo¢anje nosilcev zakonodajne in

izvrsilne oblasti.

2.2 REFORMA JAVNE UPRAVE

Reforma javne uprave je proces, ki je posledica iziemno hitrega in dinami¢nega
razvoja druzbenega sistema, ki zahteva tudi ustrezno prilagoditev in razvoj upravnih
sistemov. ProdirajoCa globalizacija sveta postavlja nacionalne drzave v povsem novo
vlogo in tej vlogi morajo prilagoditi svoje institucije in funkcije. Stara, poudarjeno
regulativna vloga drzave se umika njeni novi, partnerski vlogi, kjer drzava skupaj z
vsemi drugimi druzbenimi podsistemi kot enakopraven partner skrbi za uspeSen

razvoj celotnega druzbenega sistema (Trpin, 1997: 2).

Napori za modernizacijo drzavne uprave so se v svetu Se posebno povecali v
zadnjem desetletju z uveljavljanjem ideje novega javnega menedZmenta. Njegovo
bistvo je, da je v delovanje javne uprave potrebno uvesti omejena nacela in pozitivne
izkusnje upravljanja privatnega sektorja. Bolj kot neposredno vidne kratkoro¢ne

rezultate je pomembno spreminjati vrednote ljudi in vzpostaviti ugodno klimo
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zaposlenih v drzavni upravi, da se tudi v tradicionalno togi in neprilagodljivi

organizaciji lahko uveljavijo spremembe v prihodnosti.
Reforma javne uprave ima nekaj splosnih znacilnosti (Hunik, 1998: 281):

> je kontinuiran in kompleksen proces, ki ima daljnosezne posledice tako za
javni kot tudi zasebni sektor;

> bo, ¢eprav pobudo zanjo obicajno dajo osrednja telesa, v koncni fazi imela
obsezne ucinke na bodocCe delovanje javnega sektorja tako na osrednji kot
tudi na decentralizirani ravni;

> je nujna, saj obstajajo vse veCje zahteve po bolj ucinkovitem izkoriScanju
Cloveskih in tudi financnih virov;

> je proces, ki zahteva veliko Casa;

> je ve€na in ni omejena na kako zemljepisno obmodje ali politicni sistem.

Ceprav se vzroki za reforme razlikujejo po posameznih drzavah, so glavni cilji
reforme javnega sektorja ucinkovitost, pravicnost in varevanje. Ti trije cilji pa
pomenijo operacionalizacijo razlicnih tipov reform od zgolj uvajanja menedzerskih
metod dela do reform politicne usmeritve, strukturalnih ali celo ustavnih sprememb
(Ferfila, Kovac, 2000: 180).

Za uspesno reformo javne uprave je potrebno slediti doseganju ciljev, kot so
zmanjSanje vpliva drzave, uvajanje menedzerskih prvin iz privatnega v javni sektor,
poveCanje ucinkovitosti na vseh ravneh delovanja organizacij drzavne uprave,
zmanjSevanje stroskov delovanja uprave, povecanje preglednosti delovanja drzavne

uprave in dekoncentracija drzavne uprave.

2.2.1 Reforma javne uprave v Sloveniji

S spreminjanjem druzZbenega okolja se spreminja tudi vloga javne uprave. Javna
uprava se mora kot kljuéni druzbeni podsistem ustrezno prilagajati zahtevam in
spremembam iz okolja, zato se mora tako kot vsaka organizacija nenehno

spreminjati (Duji¢ v Kovac, Stanonik, 2000: 316).
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Gonilo reformiranja javne uprave v Sloveniji niso bile le zahteve komunitarne politike,
ampak tudi vsesploSna Zelja, da se vzpostavi moderna, kakovostna in v prihodnost
naravnana javna uprava. V slovenskem strokovnem prostoru se tovrstna naravnanost
praviloma odraza kot skupek nacel za delovanje sodobne drzavne uprave in skoznje
kot temeljne usmeritve RS pri reformiranju javne uprave. Nacela delovanja sodobne
drzavne uprave lahko delimo na klasi¢na pravno-politicna nacela in nacela novega

javnega menedZmenta.

Na podrocje klasi¢nih pravno-politicnih nacel sodobne drZzavne uprave spadajo

(Prirocnik za sodobno poslovanje, 2004):

> nacelo zakonitosti in pravne varnosti;
> nacelo politicne nevtralnosti;

> nacelo strokovnosti in strokovne samostojnosti.

To so tradicionalna pravna nacela, ki so danes prerasla v temeljne vrednote
pravnega delovanja uprave. Novejsa in morda manj uveljavljena pa so nacela novega
javnega menedZmenta. To sta nacelo usmerjenosti k uporabniku in implementacija

modelov kakovosti in poslovne odli¢nosti v javno upravo.

Izstopajoci problemi, ki so vnaSali med uporabnike javnih storitev in zaposlene
obcutek nezadovoljstva in s tem tudi podlago za morebitne spremembe, so segali na

naslednja podrocja (Kovac, 2000: 289):

1. odnos med politiko in upravo, pri cemer spreminjajoCa se politicna gibanja v
preveliki meri vplivajo na delo uprave;

2. centralizacija drzavne uprave s slabo medsektorsko in nivojsko koordinacijo
dela, ki s hierarhi¢no strukturo onemogoca organizacijsko in individualno
avtonomijo ter fleksibilne metode dela; poleg izmikanja odgovornosti otezuje
prilagajanje potrebam uporabnikov in spremembam v okolju;

3. nezadovoljiva regulativa, tj. 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 Casa in truda za neke vmesne, le

trenutno zadovoljive resitve;
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4, sklop problemov v zvezi z upravljanjem cloveskih virov oziroma z
usluzbenskim sistemom, kjer izstopajo neurejena ali nezadovoljivo reSena
vprasanja zaposlovanja, nagrajevanja (place in druge vzpodbude) in
usposabljanja, kar predstavlja za zaposlene osebne demotivatorje;

5. izrazita usmerjenost uprave nase in odsotnost prilagajanja potrebam okolja s
¢asovno zapoznelim reSevanjem nastalih problemov sta vzrok za negativne

podobe uprave in javnih usluzbencev v javnosti.

Poleg navedenih problemov pa je eden od razlogov za reformo drzavne uprave v
Sloveniji tudi vpliv Evropske komisije na to, kako kandidatke oblikujejo lasten upravni
sistem. Zato je na podroCju javne uprave oblikovala predvsem splosna priporodila
oziroma standarde, ki so skupni evropskemu upravnemu prostoru ter mehanizem
»obligation de resultat<. S tem mehanizmom nalaga Evropska unija kandidatkam
obveznosti v obliki rezultatov, ki naj bi jih dosegle. Drzave smejo oblikovati svojo
upravo kot zelijo, vendar pa mora ta delovati na nacin, da naloge skupnosti
izpolnjujejo ucinkovito ter dosegajo rezultate politike, ki jih zastavlja Unija
(Brezovsek, Hacek, 2002: 693).

V skladu s sklepi dunajske konference jeseni 1998 dolocajo standardi naslednje cilje

nacionalnih zakonodaj (Brezovsek, Hacek, 2002: 695):

> vzpostavitev strokovne in politicno nevtralne javne uprave, ki zagotavlja
ucinkovite javne storitve, pri ¢emer ni predmet neobjektivnosti, korupcije in
zlorabe oblasti, ampak deluje po nacelih kakovosti;

> priblizevanje javne uprave uporabnikom s hitrejSim odzivanjem na potrebe
uporabnikov in vzpostavitev javnega ter odprtega delovanja, kar pomeni
vnaprejsSnje seznanjanje z nacinom poslovanja in posredovanje informacij o
nacinu dela ter o ukrepih za zagotovitev ucinkovitosti;

> zagotovitev takih pravic in obveznosti ter odgovornosti, ki omogocajo razvoj
strokovnosti, polno odgovornost pri uresniCevanju delovnih nalog ter
pritegnitev oseb, ki imajo odlicne lastnosti;

> vzpostavitev profesionalnega organiziranja dela in upravljanja ¢loveskih virov,
ki omogoca smotrno organizacijo dela in dejavno upravljanje cloveskih virov;

> vzpostavitev ucinkovitega notranjega in zunanjega nadzora nad delovanjem

sistema.
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Cilj reforme slovenske javne uprave in njene preobrazbe v evropsko primerljiv sistem
je priblizevanje sodobni javni upravi, ki je ucinkovita, strokovna in politicno nevtralna
ter omogoca hitre javne storitve. Pri prenovi slovenskega upravnega sistema je
potrebno slediti globalnim usmeritvam v sodobnih upravnih sistemih. Te se kazejo na

naslednje nacine (Brezovsek, Hacek, 2002: 696):

> spreminja se vloga drzave, saj njena oblastna funkcija slabi, drzava pa se
spreminja v skupnost javnih sluzb;

> Vv ospredje stopa proces decentralizacije teritorialnih upravnih sistemov in
dekoncentracija odlocanija;

> notranja organizacija upravnih sistemov se spreminja iz hierarhicnih v
heterarhicno;

> deregulacija postaja klju¢na naloga;

> servisna funkcija uprave se vedno bolj prenasa v zasebno sfero.

Reforma slovenske javne uprave je potekala po petih stebrih, ki jih je opredelilo
Ministrstvo za notranje zadeve v letu 2001. To so zakonodajno-sistemske
spremembe, informatizacija uprave, kakovost in poslovna odli¢nost, izobrazevanje in

odprava administrativnih ovir.

2.2.2 Reforma sistema javnih usluzbencev

Ker se diplomska naloga nanasa na sistem javnih usluzbencev, se bom sedaj

osredotocila na njegovo reformo.

Med glavne razvojne cilje reforme slovenske uprave uvrs¢amo povecanje upravnih in
upravljalskih sposobnosti javnih usluzbencev ter vzpostavitev stalnega, pravno
opredeljenega in samostojnega sistema javnih usluzbencev (Stare, 2001: 6).

Eden najpomembnejSih delov sistema javne uprave je usluzbenski sistem oziroma
sistem javnih usluzbencev v upravi. Delovanje uprave je najprej odvisno od ljudi, ki
opravljajo upravne naloge in spremljajo¢e dejavnosti. Glede na to je izboljSevanje
usluzbenskega sistema najpomembnejsi element spreminjanja javne uprave (Predlog
Z]U, 2001).
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Glede na navedeno si ucinkovite in sodobne javne uprave ni mogoce zamisliti brez
kreativnih, visoko usposobljenih, osebno motiviranih in zadovoljnih izvajalcev, ki si

utrjujejo polozaj z dobrim delom in niso na prepihu vsakodnevne politike.

V skladu s stalis¢i Evropske komisije je eden od pogojev za oblikovanje ucinkovite
javne uprave ureditev polozaja javnih usluzbencev. Na podlagi mnenja Evropske
komisije je mogoce zakljuciti da Evropska komisija (Fournier v Brezovsek, Hacek,
2002: 693):

> priporoa drzavam, da sprejmejo zakon, ki bo posebej urejal podrocje
sistema javnih usluzbencev;

> posredno priporoca karierni sistem;

> poudarja potrebo po zagotavljanju neodvisne javne uprave, Se posebej v
politicnem smislu;

> poudarja pomen dodatnega izobrazevanja, Se posebej na podrocju
zakonodaje in delovanja institucij Evropske unije;

> posredno priporoca izenacevanje plac v zasebnem in javnem sektorju.

Cilj reforme javne uprave je vzpostaviti sistem, ki bi zagotavljal vsem zaposlenim
enako raven varovanja temeljnih institutov delovnega razmerja in v tem okviru
enakopravno, posteno in primerljivo obravnavanje. Vsebinsko naj bi sistem javnih
usluzbencev izhajal iz sodobnih nacinov organiziranja in vodenja dela, ucinkovitega in
sodobnega upravljanja Cloveskih virov, iz konkurence med zaposlenimi, iz jasnih
pravic, obveznosti in odgovornosti zaposlenih, profesionalizacije personalnega
odlocanja, njegova nadgradnja pa naj bi bil jasen in pregleden sistem odloc¢anja in
izplatevanja pla¢ in drugih prejemkov, ki se za opravljanje javne funkcije in za

uresnievanja delovnega razmerja izplacujejo iz javnih sredstev (Hacek, 2001: 141).

Reforma je postavila v ospredje zahteve po ucinkovitosti delovanja javne uprave in
strokovnosti, kar naj bi omogocilo proces racionalizacije javne uprave. Tako je bilo
med pomembnejSimi cilji reforme slovenske uprave uvajanje sistema javnih
usluzbencev, ki bo poleg zakonitosti zagotavljal predvsem strokovnost, politicno

nevtralnost in nepristranskost pri opravljanju javnih nalog.
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2.3 JAVNI USLUZBENCI IN SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

2.3.1 Javni usluzbenci

Izraz javni usluzbenec izhaja iz Anglije. Formalno se je zacel uporabljati konec 18.
stoletja za loCevanije civilnega osebja od vojaskega v Vzhodno indijski druzbi (Bekke,
Perry in Toonen, 1996).

Druzbeni polozaj javnega usluzbenca je bil in je Se danes vsaj v nekaterih pogledih
drugacen od polozaja osebe, zaposlene v zasebnem sektorju. Njegov polozaj se je
skozi zgodovino spreminjal. V zacetku je sluzba v javni upravi pomenila izvajanje
oblasti. Javni usluzbenec je bil obravnavan kot del oblastne strukture, kot nosilec
dela drzavnega monopola oblasti. Po drugem, kasnejSem pojmovanju je sluzba v
javni upravi privilegij, ki prinasa imetniku dolocene koristi. Znacilna pojava taksnega
pojmovanja sta kupovanje sluzb v javni upravi in podeljevanje sluzb kot nagrade za
politicne in druge usluge. Ta pogled je ponekod Se danes prisoten, ko najviSja mesta
v upravi delijo politiéni funkcionarji kot izplen voliine zmage (Pusi¢ v Virant, 2002:
187).

V sodobnih interpretacijah se sluzbo v javni upravi pojmuje kot druzbeno koristno
funkcijo. Javni usluzbenec opravlja naloge, pomembne za celotno druzbeno
skupnost, saj je del aparata, ki je zadolZzen za izvrSevanje javnega interesa, ki se po
demokrati¢ni poti izraza v obliki zakonov, proracuna in drugih politicnih odlocitev,
hkrati pa pripravlja strokovne podlage za politicno odlocanje. Pomen dela javnega
usluzbenca je v marsicem drugacen od pomena dela zaposlenega v zasebnem
sektorju. Delo javnega usluzbenca nima vpliva le na organizacijo, v kateri dela,
temvecC ima SirSi vpliv, saj javna uprava upravlja z javnimi zadevami in strokovno
servisira politicne organe, da lahko odlocajo o javnih zadevah. Od strokovnosti in
ucinkovitosti javne uprave je odvisno delovanje celotne drzave in lokalnih skupnosti
(Virant, 2002: 188).

Sodobna koncepcija javno sluzbo opredeljuje kot javnoupravno druzbeno funkcijo,
kot del izvrSilne oblasti, ki samostojno v okviru danih predpisov opravlja upravne
naloge. Sodobna koncepcija upravne sluzbe temelji na nacelih moderne drzave;

nacelih, ki naj bi zagotavljala, da bo upravna sluzba dosegla objektivnost, zaradi
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katere je bila tudi ustanovljena, in tako sluZila javnemu interesu. Stalna,
profesionalna in spostovana upravna sluzba naj bi temeljila na etiki javne sluzbe,
politicni nevtralnosti usluzbenskih razmerij, pravni vezanosti in odgovornosti javnih
usluzbencev do uporabnikov ter merilu sposobnosti kot odlocilnemu merilu za

sprejem in napredovanje v upravni sluzbi (Hacek, 2001: 51).

Pravni polozaj javnih usluzbencev je specifien tudi zato, ker se sredstva za njihove
plate zagotavljajo iz proracuna in ker ucinka njihovega dela skorajda ni mogoce
izmeriti (Virant, 2002: 188).

V uvodnih dolocbah Zakona o javnih usluzbencih (ZJU) je zapisano, da je javni
usluzbenec posameznik, ki sklene delovno razmerje v javnem sektorju.
Definicija javnega usluzbenca je torej podana z opredelitvijo javnega sektorja. Javni

sektor pa po zgoraj navedenem zakonu sestavljo:

> drzavni organi in uprave samoupravnih lokalnih skupnosti;
» javne agencije, javni skladi, javni zavodi in javni gospodarski zavodi;
> druge osebe javnega prava, e so posredni uporabniki drzavnega proracuna

ali proracuna lokalne skupnosti.

Zakon posebej obravnava tiste javne usluzbence, ki so zaposleni v drzavnih organih

in upravah lokalnih skupnosti, ter pri tem razlikuje:

» uradnike, ki v organih opravljajo javne naloge (to so tiste naloge, ki sodijo v
delovno podroéje organa, oziroma za katere je bila ustanovljena oseba
javnega prava);

> uradnike, ki v organih opravljajo zahtevnejSa spremljajoca dela, ki zahtevajo
poznavanje javnih nalog organa in za katera se zahteva najmanj visoka
strokovna izbrazba;

> strokovno-tehni¢ne javne usluzbence, ki v organih opravljajo druga
spremljajoca dela.

Funkcionariji v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti niso javni usluzbenci.
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Javni usluzbenci opravljajo delo (Zavirsek, 2004: 24):

> na delovhem mestu: delovno mesto je v organizacijski strukturi najnizja
organizacijska enota, ki ima v okviru delovnega mesta ali poklicnega podrocja
predvidene glavne naloge;

> Vv nazivu: naziv je poimenovanje, ki ga javni usluzbenec (uradnik) pridobi z
imenovanjem, izvolitvijo, podelitvijo ali napredovanjem v skladu z zakonom;

> na polozaju: poloZaj je uradnisko delovno mesto, na katerem se izvrsujejo

pooblastila v zvezi z vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v organu.

2.3.2 Sistem javnih usluzbencev

Javni usluzbenci praviloma delujejo znotraj sistema javnih usluzbencev. Sistem javnih
usluzbencev bi lahko najenostavneje definirali kot poseben upravni sistem v katerem
delujejo javni usluzbenci v okviru javne uprave. Pojem sistem se nanasa predvsem
na formalne strukture avtoritativnih pravil, ki upravljajo delovanje javnih usluzbencev
znotraj zadanih ciljev, programov oziroma aktivnosti (Thompson v Hacek, 2001: 43).

Sistem javnih usluzbencev obsega centralno raven in lokalno raven oblasti.

Strokoven sistem javnih usluzbencev, ki je v osnovnih potezah ze spominjal na
danasnje sisteme javnih usluzbencev, se je prvi¢ pojavil leta 1883 s t. i.
Pendletonovo listino Ta je vzpostavila temelje in omogodila Siritev sistema javnih
usluzbencev, katerega izhodisce je bila strokovnost in primerna usposobljenost vseh
zaposlenih (merit sistem). Pendletonova listina je imela dva temeljna cilja: prvi cilj je
bil odstranitev politicnega vpliva iz administracije, drugi pa zagotovitev
kompetentnejsih in strokovno usposobljenih javnih usluzbencev. Pendletonova listina
je zadala dokoncen udarec do tedaj uveljavlienemu spoi/ sistemu, ki je pomenil
zaposlovanje javnih usluzbencev predvsem v skladu s politi¢nimi merili. Dosledna
uporaba spoil sistema lahko v koncni fazi pripelje do zmanjSanja strokovnosti
upravnega dela. Lahko povzroéi vrsto nestabilnosti znotraj upravnih organov in
onemogoCi kontinuiteto upravnega dela, saj na to v veliki meri vpliva dinamika
politicnih sprememb. Merit sistem je nasprotje spoi/ sistema in je za upravno

podrocje veliko primernejsi, saj zagotavlja izbiro strokovno usposobljenih oseb,
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trajnost zaposlitve ter kontinuirano delovanje upravnega sistema tudi ob politicnih
spremembah (Hacek, 2001: 44).

Shema 1: Delitev sistema javnih usluzbencev na ravni:

SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

INTITUCIONALNA OPERATIVNA SIMBOLNA
RAVEN RAVEN RAVEN
(pravila vladanja) (personalni oz. kadrovski sistem) (simbolni sistem)
- pravice in dolZnosti JU' - klasifikacijski sistem JU - etika v sistemu JU
- sistem odgovornosti - upravljanje cloveskih virov - upravna kultura

- javno mnenje - sistem zaposlovanja JU

- policy vloga JU

- politicnost JU

itn.

vir: HaCek, 2001. Sistem javnih usluzbencev. Str. 45

Upravljanje v sistemu javnih usluzbencev poteka predvsem na treh ravneh (vec v
Hacek, 2001):

1. institucionalna raven

V sistemu javnih usluzbencev se zacne proces upravljanja z dolocitvijo ciljev na
njegovi najvisji, institucionalni ravni. Institucionalna raven temelji na zunanjih virih
birokratske moci in predstavlja zgornji del organizacijske strukture, njena osrednja
vloga pa je, da posreduje med sistemom javnih usluzbencev kot druzbenim sistemom
in politicnim okoljem. Sistem javnih usluZzbencev crpa iz politicnega okolja tisto
potrebno podporo, ki jo javni usluzbenci kot izvrSevalci in tudi ustvarjalci politik nujno
potrebujejo za ucinkovito in uspesno delovanje. Pomemben vir birokratske moci
javnih usluzbencev na institucionalni ravni je tudi javna podpora. Na tej ravni so
pomembna tudi pravila vladanja. Gre predvsem za postavljanje ciljev in izhodis¢ za
delovanje celotnega sistema javnih usluzbencev in za opredeljevanje vloge javnih
usluzbencev v tem procesu. Javni usluzbenci namre¢ nimajo in ne smejo imeti le
stranske, izvajalske vloge, ampak morajo v postavljanje ciljev in posledi¢no

oblikovanje politik tudi dejavno posegati.

! javni usluzbenci
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2. operativna raven

V sistemu javnih usluzbencev stece proces upravljanja s prve ravni upravljanja na
nizjo raven, v kateri se operacionalizira nacelna politika. Operativha raven je
utemeljena na notranjih virih birokratske moci in predstavlja spodnji del
organizacijske piramide, mo¢no razvejano strokovno raven upravljanja. Na tej ravni
teCe proces upravljanja po posameznih podrocjih, na katerih se posamezna
vprasanja konkretizirajo, strokovno obdelujejo in pripravijo za neposredno izvajanje.
Gre za najobseznejsi podsistem v sistemu javnih usluzbencev, saj je za ucinkovito in
uspesno izvajanje nalog na tej ravni nujno treba vzpostaviti celoten kadrovski

oziroma personalni sistem, ki bo mogel nastete naloge tudi operacionalizirati.

3. simbolna raven

Simbolna raven je prav tako pomembna kot prvi dve ravni upravnega delovanija,
Ceprav je manj vidna in otipljiva. Z opredeljevanjem, kaj je dobro in kaj slabo v
sistemu javnih usluZzbencev in v upravnem delovanju, lahko ta raven spodbuja
doloceno delovanje in prepoveduje drugo. Tovrstna dolocnost je razvidna iz vsebine

politik in stila delovanja uprave, pri cemer je oboje pomembno za uspesno viadanje.

2.4 KONCEPTUALIZACIJA UCINKOVITOSTI V JAVNI UPRAVI

Kako lahko zagotovimo, da bodo upravne odlocitve in dejavnosti ucinkovite pri
doseganju zakonitih in politicno opredeljenih ciljev? Odgovor je s strokovnostjo.
Potrebujemo javne usluzbence, ki se spoznajo na svoje podrocje delovanja,
strokovnjake, brez katerih politik ni mogoce niti ucinkovito oblikovati niti jih izvajati.
Uprava, ki nima usposobljenih in izkusenih uradnikov, ni zanesljiva (Brezovsek, 2000:
265).

Kako zagotoviti uresnicevanje ciljev v javni upravi? Odgovor je s smotrnostjo.
Potrebujemo upravo, ki pozna svoje stroske in koristi in je sposobna nadzorovati in
prerazporediti vire, Ce je to potrebno. To je ekonomski vidik. Uprava, ki ne nadzoruje

svojega proracuna in stroskov, je nezanesljiva (Brezovsek, 2000: 266).
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Sistem javnih usluzbencev potrebuje za zagotavljanje ucinkovitih upravnih odlocitev
in dejavnosti pri doseganju zakonitih in politicno opredeljenih ciljev strokovnost;
potrebuje javne usluzbence, ki se spoznajo na svoje podrocje delovanja, oziroma
strokovnjake, brez katerih politik ni mogoce niti ucinkovito oblikovati niti jih izvajati.
Gre za profesionalni vidik znotraj sistema javnih usluzbencev. Vidik smotrnosti
sistema javnih usluZzbencev pa poudarja zlasti ekonomski vidik sistema, saj mora ta
biti sposoben poznati stroske delovanja ter nadzorovanija in prerazporeditve virov, ¢e

se to izkaze za potrebno (Hacek, 2001: 74).
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3 SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

3.1 NEKDANJI SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

Podrocje cCloveskih virov v javnem sektorju je pred reformo urejalo priblizno 40
razlicnih predpisov. Najpomembnejsi so bili Zakon o delavcih v drZzavnih organih
(ZDDO), Zakon o razmerjih pla¢ v javnih zavodih, drzavnih organih in v organih
lokalnih skupnosti (ZRPJZ), Pravilnik o napredovanju zaposlenih v drzavni upravi in
Uredba o skupnih osnovah in kriterijih za notranjo organizacijo in sistemizacijo

delovnih mest v organih drZzavne uprave.

Nasteti predpisi so urejali polozaj zaposlenih v drzavnih organih in organih lokalnih
skupnosti. Posamezni podrocni zakoni (Zakon o notranjih zadevah, Zakon o zunanjih
zadevah, Zakon o obrambi) pa so urejali nekatere elemente poloZaja dolocenih
javnih usluzbencev (policisti, vojaki, diplomati).

Subsidiarno (glede vprasanj, ki jih ZDDO ni urejal) pa je za javne usluzbence veljalo
splosno delovno pravo — zvezni Zakon o temeljnih pravicah iz delovnega razmerja
(ZTPDR) in slovenski Zakon o delovnih razmerjih (pZDR). Ta dva zakona sta bila
splosna zakona s podrocja delovnega prava in sta predstavljala /ex generalis za vse
zaposlene v Sloveniji. Za zaposlene v javni upravi je veljala tudi kolektivha pogodba
za negospodarske dejavnosti (KPND) z aneksi; vendar le glede vprasanj, ki niso bila
urejena z ZDDO.

Pred reformo je bil torej v Sloveniji usluzbenski sistem v drzavni upravi do neke mere
Ze zgrajen, saj so ZDDO ter ostali takrat veljavni predpisi urejali zaposlovanje,
sklenitev delovnega razmerja, imenovanje in razreSitev, razporejanje, napredovanje
ter nekatere druge pravice in dolznosti delavcev v drzavnih organih in organih

lokalnih skupnosti.
Pri tem ne gre spregledati, da je neustreznost prejSnje ureditve stopila v ospredje

predvsem z uvajanjem dodatnih nalog javne uprave in s povefanjem njihove

zahtevnosti. To je povezano z vedno SirSimi in zahtevnejSimi nalogami drzave, ki se s
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povecano odgovornostjo drzave do drzavljanov poskusa priblizevati idealu druzbe
blaginje (Cater, 2004: 10).

3.1.1 Institucionalna raven

3.1.1.1 Apoliticnost in policy vioga javnih usluzbencev

Vse od padca komunizma novim demokraticnim vladam ni uspelo prepreciti
politicnega kadrovanja v drzavni in javni upravi. Posegi so bili pogosti in, kar je Se
posebej problemati¢no, niso se omejevali le na klasi¢ne tarCe sistema politicnega
plena, kot so ministri in drzavni sekretarji. Pri nas je politicno kadrovanje prodrlo
bistveno SirSe in globlje, vse od drzavnih organov do paradrzavnih institucij, javnih
podjetij, javnih zavodov itn. Politizacija drZzavne uprave seveda zmanjsuje zaupanje

javnosti v strokovnost njenega dela (Bugaric¢, 2004: 15).

Pravna ureditev pred reformo ni zagotavljala locitve politike od stroke. Ministrstva so
bila organizirana tako, da se je ob vsaki menjavi oblasti lahko po politicnih merilih
zamenjal vrh ministrstva, tako da je bil vodja sektorja najvisji kolikor toliko stalni
polozaj. Uprava bi lahko po menjavi vlade ostala ne le brez glave, ampak tudi brez

polovice trupa.

Funkcionar pride na svoj poloZaj v drzavnem organu ali organu lokalne skupnosti z
neposredno ali posredno izvolitvijo ali imenovanjem na podlagi politicnih kriterijev.
PoloZaj funkcionarja ni trajen, temveC je vezan na mandatno obdobje, za katero je
bil izvoljen ali imenovan. Funkcionarjeva vioga je drugacna od vloge javnega
usluzbenca. Pri funkcionarju zahteva po strokovnosti ni izrazena, saj je njegova vlioga
politicna. Funkcionar vnasa v upravni proces politicne odlocitve, strokovne podlage
za njihovo sprejemanje pa zagotavljajo strokovno usposobljeni javni usluzbenci
(Virant, 2002: 193).

Polozaj funkcionarjev je urejal Zakon o funkcionarjih v drzavnih organih.

V sistemu javnih usluzbencev pred reformo so bili funkcionarji na drzavni ravni

predsednik RS, poslanci Drzavnega zbora, ¢lani Drzavnega sveta, predsednik Vlade in
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ministri, sodniki Ustavnega sodisca, ¢lani Racunskega sodiSca in generalni sekretariji.
V drzavni upravi pa so bili funkcionarji poleg ministrov Se predstojniki vladnih sluzb,

predstojniki organov in organizacij v sestavi ministrstev in drzavni sekretariji.

Problem je bil v polozaju drzavnih sekretarjev, ki so prisli v upravo kot politi¢ni
funkcionarji, delovali pa so kot operativni Sefi posameznih organizacijskih enot, ki
pokrivajo ozja delovna podrocja v ministrstvih. Drzavni sekretar je nastopal politicno;
zastopal je ministra na odborih vlade, hodil z ministrom na seje vlade, branil vladne
zakone v parlamentu. Hkrati pa je opravljal naloge operativnega vodenja in je torej
deloval kot upravni menedzer. Prav mogocCe je, da je vrsta posameznikov dvojno
vlogo odli¢no opravljala, vendar je sistemsko gledano bila ta dvojna vioga zgreSena
(Virant, 2000: 373).

3.1.1.2 Pravice in dolznosti javnih usluzbencev

Pravice in dolznosti javnih usluzbencev so pred reformo urejali naslednji zakoni:
ZTPDR, pZDR in ZDDO. Ostala vprasanja, ki niso bila urejena s prej nastetimi
predpisi, je urejala KPND, ki pa ni veljala za javne usluzbence, ki jih je imenovala

vlada.

ZDDO vsebuje Stevilne posebne dolocbe o pravicah in obveznostih delavcev v
drzavnih organih. Te dolocbe se nanasajo na (Virant, 2002: 205):

> pogoje za sklenitev delovnega razmerja (poleg splosnih pogojev iz ZTPDR -
starost 15 let in splosne zdravstvene sposobnosti - so doloceni Se posebni
pogoji, npr. drzavljanstvo, znanje slovenskega jezika ...);

> obveznost, da se v doloCenih primerih delo opravlja v Casu, daljSem od
polnega delovnega Casa (po odredbi predstojnika);

> dolznost opravljanja posebnega strokovnega izpita po opravljenem
pripravnistvu in dolznost stalnega strokovnega izpopolnjevanja (ti dve
dolznosti podrobneje ureja Zakon o pripravnistvu, strokovnih izpitih in
izpopolnjevanju strokovne izobrazbe delavcev v drzavni upravi in pravosodju);

> dolznost v izjemnih primerih opravljati delo, ki ne ustreza usluzbencevi

izobrazbi, znanju in zmoznostim (v primeru visje sile);
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> moznost prerazporeditve v drug organ brez usluzbencevega soglasja (vendar
le, e se zaradi dela v drugem kraju bistveno ne poslabsajo zivljenjski pogoji

delavca in njegove druzine).

V ZDDO je bil za javne usluzbence posebej urejen Se dopust in druge odsotnosti z

dela. Te dolocbe so kljub sprejetemu ZJU ostale v veljavi Se danes.
Pomembni obveznosti javnega usluzbenca sta bili:

» delovanje v skladu z zakoni ter opravljanje naloge v skladu z navodili
predpostavljenih in

» nesprejemanje daril in drugih koristi.

Javni usluzbenci so imeli pravico do sindikalnega delovanja. Njihova pravica do
stavke pa je bil omejena, saj je morala ta glede na dolocbe Zakona o stavki potekati

tako, da ni bilo bistveno ogrozeno uresnicevanje funkcij organov.

Glede na ZDDO je lahko delavec v zvezi z varstvom pravic vlozil zahtevo za
uveljavljanje svojih pravic iz delovnega razmerja. Poleg navedenega pa je imel tudi
pravico do ugovora zoper odloCitve o njegovih pravicah, obveznostih in
odgovornostih. Delavec je vloZil zahtevo pri predstojniku oziroma organu, ki je bil
pristojen za odloCitev o pravicah, obveznostih in odgovornostih delavca, ugovor pa
pri organu, ki je odlocil o pravicah. Predstojnik oziroma drug pristojni organ je
preizkusil svojo odlo¢itev in jo lahko spremenil. Ce delavec ni bil zadovoljen z
odlocitvijo o zahtevi oziroma ugovoru ali ¢e pristojni organ ni odlocil v 30-ih dneh, je
lahko zahteval varstvo svojih pravic pri pristojnemu sodiscu.

3.1.1.3 Sistem odgovornosti javnih usluzbencev

ZDDO je opredelil tako disciplinsko kot odskodninsko odgovornost.
Disciplinske krsitve (krsitve delovnih obveznosti) je delil v dve skupini: lazje in tezje.

Lazje so npr. nepravocasno prihajanje na delo in odhajanje z dela pred koncem

delovnega casa ali neupravi¢ena odsotnost z dela med delovnim ¢asom, nevestna

28



hramba spisov ipd. Za laZje krsitve se je lahko izreklo javni opomin ali denarno kazen
(Virant 2002: 210).

Med hujsimi krSitvami pa je ZDDO razlikoval tiste, pri katerih se kot sankcija izrece
ukrep prenehanja delovnega razmerja (npr. kaznivo dejanje zoper uradno dolznost),
in tiste, pri katerih se ta najstrozji ukrep izrece le v primeru, da so povzrocile hujse

posledice za Zivljenje ali zdravlje ljudi oziroma za delo drzavnega organa.

Disciplinske ukrepe je izrekal predstojnik organa in zaposleni je zoper sklepe lahko
ugovarjal. O ugovoru je odlocala disciplinska komisija, zoper njihovo odlocbo pa je

bilo dopustno sodno varstvo pred delovnim sodis¢em.

Druga odgovornost, ki jo je opredeljeval ZDDO, je odskodninska odgovornost.
Delavec je bil odSkodninsko odgovoren za Skodo, ki jo je na delu ali v zvezi z delom
namenoma ali iz hude malomarnosti povzrocil drzavnemu organu ali komu drugemu.

Za skodo, povzroCeno iz lazje malomarnosti, javni usluzbenec ni odgovarjal.

3.1.2 Operativna raven

3.1.2.1 Klasifikacijski sistem javnih usluzbencev

Pred reformo so podrocje sistemizacije delovnih mest v drzavnih organih, upravah
lokalnih skupnosti in pri osebah javhega prava urejali naslednji predpisi: ZDDO,
Uredba o skupnih osnovah in kriterijih za notranjo organizacijo in sistemizacijo
delovnih mest v organih drZzavne uprave in Uredba o postopku sklenitve delovnega

razmerja za nedolocen Cas v organih drzavne uprave.

ZDDO je temeljil na klasifikaciji delovnih mest in razvrScal javne usluzbence v tri
kategorije:

> VviSji upravni delavci: imenuje jih vlada za pomoc pri vodenju dela v upravnih

organih in za opravljanje najzahtevnejsih del;
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» upravni delavci: v naziv, ki je za ustrezno delovno mesto predpisan v
sistemizaciji delovnih mest, jih imenuje predstojnik organa in opravljajo
strokovno delo;

> strokovno-tehnicni delavci: opravljajo dela, s katerimi se zagotavljajo splosni,

tehnicni in drugi pogoji za delo (spremljajo¢a dejavnost).

Za Kklasifikacijski sistem je bila znacilna velika razdrobljenost znotraj posameznih
ministrstev. Hkrati je bilo vzpostavljenih tudi vecje stevilo vladnih sluzb, kar je imelo
za sistem drzavne uprave dvojen pomen. Najprej je to pomenilo vedno manjso
preglednost same organizacije in s tem povezan neucinkovit nadzor nad
opravljanjem javnih nalog. S povecCevanjem razdobljenosti pa je nastajala tudi
navidezna potreba po novem kadru, kar je privedlo do ogromnega birokratskega
aparata, za katerega obstojeCi predpisi niso mogli biti ucinkovita pravna podlaga za
izvajanje javnih nalog. Ti predpisi namreC niso bili namenjeni taksni organizacijski

strukturi drzavne uprave, kot se je na koncu razvila (Cater, 2004: 90).

3.1.2.2 Sistem zaposlovanja in prenehanja delovnega razmerja

Sistem zaposlovanja je bil pred reformo urejen z ZDDO in Uredbo o postopku

sklenitve delovnega razmerja za nedolocen ¢as v drzavnih organih.

Sicer ze ustava doloCa, da je zaposlitev v upravnih sluzbah mogoca le na podlagi
javnega natecaja, vendar se je v ZDDO, tako kot v ZTPDR in pZDR, uveljavil zgolj
sistem javne objave. Sistemizirano delovno mesto se je objavilo, ¢e poseben zakon ni
dolocal drugace. Postopek javne objave ni ustrezal ustavni zahtevi po javnemu
natecaju. Ta postopek je namrec zagotavljal le nadzor nad pogoji za zaposlitev, od tu
naprej pa merila za izbiro najprimernejSega kandidata niso bila doloena oziroma je
bila izbira prepuscena subjektivni presoji. Zaradi tega je vedno obstajala nevarnost,
da na koncno izbiro vplivajo tudi nedopustni dejavniki, kot so poznanstva,
podkupovanije ipd. (Virant, 2002: 199).

Pred odlocitvijo o zasedbi prostega sistemiziranega delovnega mesta z novimi delavci

je moral predstojnik ugotoviti, ali je mogoce na tako delovnho mesto razporediti

delavca iz drugega drzavnega organa. Nadalje je ZDDO dolocal tudi predhodni
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preizkus za ugotovitev kandidatove usposobljenosti za delo, ki pa je bil obvezen le za

osebe, ki so se prvic zaposlile v javni upravi.

V Zelji da bi povecala ucinkovitost zaposlovanja in hkrati uredila postopek javnega
nateCaja, je vlada leta 1998 sprejela Uredbo o postopku sklenitve delovnega
razmerja za nedoloCen Cas v drzavnih organih. Izbirni postopek po tej uredbi je Se
vedno dopuscal precejSnjo svobodo delodajalca pri izbiri in ni prinesel objektiviziranih

meril.

Javni usluzbenec je vstopil v delovno razmerje z imenovanjem v naziv (ki pomeni tudi
delovno mesto) z odlocbo. ViSje upravne delavce je imenovala vlada, upravne

delavce pa predstojnik organa.

Navadno se je delavec zaposlil za nedolocen cas in le izijemoma za dolocCen cas (npr.
zacasno povecanje obsega dela, nadomescanje ipd.). Novela ZDDO iz leta 1997 pa je
predvidela Se moZnost zaposlitve za dolo¢en Cas, vezan na trajanje mandata

ministra. To delovno razmerje se je sklenilo brez objave.

Namen te zakonske novele je bil v tem, da se omogoci ministru, da »pripelje s
seboj« v ministrstvo na najzahtevnejsa in najodgovornejSa delovna mesta osebe, ki
jim zaupa, in da tem zaposlenim s prenehanjem funkcije ministra preneha delovno
razmerje. Pred novelo je bila praksa namrec taka, da je novi minister dosegel
zaposlitev novih delavcev v svojem kabinetu, stari pa so bili prerazporejeni na druga
delovna mesta. To je povzrocalo prekomerno vecanje Stevila zaposlenih v upravi.
Novost je sicer reSila omenjeni problem, vendar pa je bila tudi problematicna, saj je
povsem odkrito dopuscala zaposlovanje po politicnih kriterijih (Virant, 2002: 201).

ZDDO je predvideval tudi (pre)razporejanje delavcev v drzavnih organih, ki se je
izvajalo na podlagi ugotovljenih delovnih potreb, zlasti pa ¢e je bilo to potrebno za
izvrSitev nalog drzavnega organa. Delavce se je (pre)razporejalo za izboljSanje
organizacije dela, za smotrnejSo razporeditev delavcev glede na njihovo znanje in
usposobljenost, ¢e so se spremenile pristojnosti drzavnega organa ali Ce se je ukinilo

delovno mesto, za katero je delavec sklenil delovno razmerje v drzavnem organu.
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Delavcu je prenehalo delovno razmerje v primerih, navedenih v pZDR (pisni
sporazum, odpoved, disciplinski ukrep ipd.). Po ZDDO pa je lahko javnemu
usluzbencu prenehalo delovno razmerje tudi zaradi spremenjenih pristojnosti
drzavnega organa, trajnega zmanjSanja obsega dela ali ker so iz tehnoloskih,
organizacijskih in drugih operativnih razlogov posamezna dela postala za dalj kot Sest
mesecev nepotrebna. V primeru ukinitve ali prenosa nalog iz enega v drugi organ, je

zaposlene prevzel ta organ.

ZDDO je posebej urejal tudi razresitev, katere prvotni namen je bil prerazporeditev
na drugo delovno mesto, ustrezno delavCevi strokovni izobrazbi in znanju —
nazadovanje v karieri. Delovno razmerje je prenehalo po preteku odpovednega roka
le v primeru, Ce delavec tega ni sprejel. Novela ZDDO pa je prinesla izenacitev
razreSitve s prenehanjem delovnega razmerja. Delavcu, ki je bil razreSen zaradi
delovne oziroma strokovne neprimernosti, je prenehalo delovno razmerje po preteku
odpovednega roka. Novela je dolocila tudi primere, ko se je lahko javnega
usluzbenca razresilo, ter podrobno razdelala dolo¢bo o neprimernosti, in sicer z merili

o delovnih in strokovnih kvalitetah.

V postopku odloc¢anja o pogojih za razreSitev je delovala posebna triclanska komisija,
ki jo je imenoval predstojnik. V tem postopku se je zaposlenemu omogocilo, da se je
izjasnil o dejstvih, ter da si je zagotovil obrambo. V odlocbi o razresitvi upravnega
delavca so morali biti razlogi za razreSitev strokovno utemeljeni z ugotovitvami iz

porocCila komisije. Zoper to odlocbo je bil dopusten upravni spor (Virant, 2002: 212).

3.1.2.3 Upravljanje cloveskih virov

Sistem javnih usluzbencev pred reformo ni poznal upravljanja Cloveskih virov v
pravem pomenu besede. Funkcija upravljanja s Cloveskimi viri je bila prepogosto

zgolj administrativna in nadzorna in kot taka ni ve¢ zadoscala novim zahtevam.

1. ocenjevanie in sistem napredovanija

Ocenjevanje delovne uspesnosti javnih usluzbencev je nujno potrebno za

vzpostavitev sistema napredovanja in za dolo¢anje variabilnega dela place.
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Ocenjevanje delovne uspesnosti v slovenski javni upravi ni novost, v razlicnih oblikah
ga poznamo Ze vrsto let. ZDDO je ocenjevanje urejal v 22. clenu, ki ga je novela
razveljavila. Napredovanje (vertikalno) po ZDDO je pomenilo napredovanje na visje
delovno mesto. Upravni delavec je lahko napredoval na zahtevnejSe delovno mesto
glede na potrebe dela v upravnih organih po treh letih, e je izpolnjeval pogoje
glede strokovne izobrazbe, delovnih izkusenj in ostale pogoje iz sistemizacije, ter se
je odlikoval po svoji strokovnosti, sposobnosti, po rezultatih dela in prizadevnosti pri
delu. Delovno uspesnost za napredovanje (horizontalno) na delovhem mestu v visji
placni razred (koli¢nik) se je ocenjevalo vsake tri leta, na podlagi ZRPJZ in Pravilnika
o napredovanju v organih drzavne uprave. Napredovanje v visji placilni razred istega
naziva je pomenilo moznost, da je javni usluzbenec ostal na istem delovhem mestu,

placa pa se mu je povecala.

2. izobrazevanje, usposabljanije in izpopolnjevanije

Ze sistem izobrazevanja pred reformo je poznal formalno in neformalno
izobraZevanje. Formalno izobrazevanje je tisto izobrazevanje po programih, ki jih
organizirajo institucije, in ki vodi do javno priznane stopnje izobrazbe ali kvalifikacije
ter doloCenega naziva. Pri neformalnem izobraZevanju pa gre za pridobivanje znanja
in spretnosti, potrebnih za opravljanje konkretnega poklica (usposabljanje in
izpopolnjevanje). ZDDO sicer ni vseboval dolo¢b glede izobrazevanja, zato je to
podroje za javne usluzbence urejal Zakon o pripravnistvu, strokovnih izpitih in

izpopolnjevanju strokovne izobrazbe delavcev v drzavni upravi in pravosodju.

3. placni sistem

Placni sistem je urejal ZRPJZ. Placa je bila po tem zakonu sestavljena iz osnovne
place, dela place za delovno uspesnost in dodatkov. Osnovna placa se je dolocila
tako, da se je osnova pomnozila s koli¢nikom za tipicna delovna mesta. Del place za
delovno uspesnost je pripadal zaposlenemu, ki je bistveno presegal priCakovane
delovne rezultate ali je bil nadpovprecno delovno obremenjen. Ta del place je lahko
znasal najvec¢ 20 % osnovne place. Predstojnik organa je bil pri dolocanju tega dela
plate vezan na skupni obseg sredstev v visini 3 % celotnega obsega sredstev za

plae in se je v praksni navadno razdelil enakomerno med vse zaposlene. Poleg
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navedenega pa so zaposlenim pripadali tudi dodatki za delovno dobo, za manj

ugodne delovne pogoje, za delo s strankami ipd.

3.1.3 Simbolna raven

3.1.3.1 Etika, eticno obnasanje ter upravno politicna kultura

Podrocje etike se je zacelo v Sloveniji zakonsko urejati relativno pozno, Sele z

reformo.

Po osamosvoijitvi Slovenije je razpad partijske strukture, ki je bila vrh zakonodajne,
sodne in izvrSilne oblasti, povzroCil krizo institucij in sistema odlocanja nasploh.

Zaradi razpada eti¢nih vrednot je bil omajan ugled javne uprave v druzbi.

Najbolj ociten vzrok razpada vrednot v postsocializmu je pravna nestabilnost in
nespostovanje prava. Pomembni deli pravnega sistema so zastareli in neuporabni,
novi predpisi pa nastajajo pocasi in po delih. Zato nastajajo pravne praznine in
nejasnosti. Del etiCnega razpada gre pripisati ideologiji. Socialisticno ideologijo
kolektivizma je zamenjala liberalna ideologija, ki poudarja pravice posameznikov.
Pretirano poudarjanje individualizma v etiéni sferi pa privede do previade
individualnih vrednot tam, kjer je potrebno ravnotezje med zasebnim in javnim
(Pirnat, 1994: 61).

Nekaj nacel in pravil ravnanja javnih usluZzbencev je zakonodaja na razlicnih
podrocjih poznala Ze pred reformo in so torej bila Ze uvedena v vsakodnevno

delovanje drzavne uprave.

Nekatere splosne eticne norme, kot so varovanje clovekovih pravic, zascita avtohtone
manjsine ali varovanje ustavnosti in zakonitosti ipd., je doloCala nova slovenska

ustava iz leta 1991.
Poleg navedenega so bila tudi eticha nacela sestavni del Zakona o sploShem

upravnem postopku (ZUP), kjer je poudarek na odnosu med javnim usluzbencem in
stranko v postopku. V tem odnosu navadno prihaja najveckrat do krSitev. Ta nacela
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so npr. nacelo zakonitosti, nacelo varstva pravic obCanov in varstva javnih koristi,
nacelo pomoci neuki stranki, nacelo zasliSanja stranke, nacelo ekonomicnosti

postopka ipd.

Nekaj eti¢nih nacel pa je vseboval tudi Zakon o upravi. Ta so npr. nacelo zakonitosti

in samostojnosti, nacelo nepristranskosti.

Glede politicne kulture je za Slovenijo pred reformo veljalo, da je imela velik
zaostanek v politicni kulturi oziroma demokrati¢ni politi¢ni kulturi. Klaus von Beyme
(v Hacek, 2001: 114) Slovenijo po osamosvojitvi po uspesnosti prehoda uvrséa med
drzave, ki jih imenuje anokracija. Zanjo so znacilni protislovni elementi v enem

rezimu, saj pomeni zmes med anarhijo in avtokracijo.

Za ustvarjanje podlage za mnozi¢no naklonjenost demokracij je potrebno veliko Casa,
obenem pa je skladnost med politicno kulturo in politicnim sistemom nujen pogoj
stabilnosti politicne ureditve. V postsocialisticnin druzbah je sicer priSlo do
demokrati¢nih sprememb tako na gospodarskem kot na politicnem podrocju, ne pa
tudi do sprememb rezima, saj v vecji meri v politi¢ni kulturi prevladujejo Se vedno

tradicionalni vzorci vrednot (Lipset v Brezovsek, 1997: 181).

Slovenska politicna kultura ima tako po eni strani Se vedno elemente avtokratske
politicne kulture, kot so nezaupanje v demokrati¢ne politicne ustanove, pasivni odnos
drzavljanov do politike in politikov, nevroti¢nost, pomanjkanje strpnosti (Novak v
Hacek, 2001: 114). Po drugi strani pa lahko prepoznamo tudi razlicne oblike
nastajajoce demokratic¢ne politicne kulture z nacionalno samozavestjo, ki temelji na
samostojni drzavi, vstopanju v Evropsko unijo, zaupanju v sposobnost preZivetja
naroda in demokrati¢nosti. V Sloveniji tudi ne obstaja brezpogojna podpora novi
politicni ureditvi (Bernik, Tos, Malnar v Hacek, 2001: 115).

3.2 AKTUALNI SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

Sistem javnih usluzbencev, skupna nacela in druga skupna vprasanja sistema javnih

usluzbenceyv, razen sistema plac v javnem sektorju, ureja ZJU.
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Cilj ZJU je (Predlog zakona o javnih usluzbencih, 2000):

> razSiritev veljavnosti enovitega usluZzbenskega sistema z drzavnih organov in
organov lokalnih skupnosti na tiste osebe javnega prava, ki opravljajo
pretezno upravne naloge (javne agencije, javni skladi) in delujejo po
podobnih nacelih kot organi javne uprave; s tem zagotoviti usluzbenski sistem
za vse dezavne organe in za celotno javno upravo; pri tem se v pojem javna
uprava ne vstevajo javni zavodi, ki izvajajo negospodarske javne sluzbe na
podroCju zdravstva, Solstva, socialnega varstva, znanosti;

> locitev opravljanja javnih nalog (uradniska delovna mesta, uradniski sistem)
od spremljajocih dejavnosti; loCiti status uradnika od statusa drugih javnih
usluzbencev v drzavnih organih, organih lokalnih skupnosti, javnih agencijah
in javnih skladih;

> decentralizacija in poenostavitev postopkov odloc¢anja o kadrovskih zadevah
in hkrati centralizacija in okrepitev nadzora ter vzpostavitev odgovornosti in
sankcij za krsitve;

» uvajanje elementov kariernega sistema, ki bo motiviral sposobne
posameznike za vstop v uradnisko sluzbo in prepreceval odliv sposobnih
kadrov;

» zagotovitev pogojev za oblikovanje »upravne elite« - kroga vrhunskih
upravnih strokovnjakov in upravnih menedzerjev;

> locitev politicnih polozajev (funkcij) od upravnih polozajev; zagotoviti vecjo
stabilnost uprave in zmanjSanje negativnih posledic politicnih menjav na
delovanje uprave;

> zagotovitev odprtosti delovanja javne uprave, spostovanje eti¢nih pravil
ravnanja in usmerjenost k uporabniku storitev;

> zagotovitev sistema izbire uradnikov, ki bo temeljil na ¢im objektivnejsih
merilih strokovne usposobljenosti; pri najvisjih uradniskih polozajih prepreciti
prevlado politicnih meril nad merili strokovne usposobljenosti;

> zaostritev standardov za vstop v uradnisko kariero (javni natecaji, strokovni
izpiti).

Skozi primerjavo med sistemom javnih usluzbencev pred in po reformi bom

ugotavljala, koliko od zgoraj nastetih ciljev, zajetih v predlogu ZJU, se je uveljavilo v

praksi, oziroma kje se v praksi pojavljajo pomanjkljivosti.
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Omeniti je potrebno, da se je hkrati z novo zakonsko ureditvijo zacela uporabljati tudi
Uredba o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih

javne uprave in v pravosodnih organih, ki:

» vzpostavlja novi pravni temelj za oblikovanje notranje organizacije organov
drZavne uprave;

> razvrS€a tipicna uradniska delovna mesta v organih drzavne uprave in
upravah lokalne skupnosti;

> razvrSCa nove uradniSke nazive v organih drzavne uprave, upravah lokalnih
skupnosti in v pravosodnih organih, ter

> razvrS€a strokovno-tehni¢na delovna mesta za drZzavne organe in organe

lokalnih skupnosti.

3.2.1 Institucionalna raven

3.2.1.1 Apoliticnost in policy vioga javnih usluzbencev

Veljavno ureditev, ki se nanasa na loCitev politike od uprave, je prinesel ZJU oziroma
ZDU.

V ZDU je v uvodnih clenih posebej poudarjeno nacelo politicne nevtralnosti, ki
zavezuje upravo, da je pri opravljanju svojega dela politicno nevtralna. Taksna
opredelitev ne pomeni, da je zaposlenim v upravi prepovedano Clanstvo v politicnih
strankah ali politicna opredelitev. Vendar pa politicna opredelitev posameznika ne

sme vplivati na njegovo delo.

Bistvena novost nove ureditve je ustanovitev uradniSkega sveta. ZJU predvideva
ustanovitev uradniSkega sveta predvsem zaradi zagotavljanja najviSje stopnje
strokovnosti in neodvisnosti uradnikov na najvisjih polozajih ter za dajanje mnenj
drzavnemu zboru in vladi o predpisih, ki urejajo uradniski sistem in polozaj uradnikov
(Sajevec Plavcak, 2003: 22).

Uradniski svet je posebno neodvisno telo, ki ima dvanajst ¢lanov. Tri ¢lane med

strokovnjaki s podrocja javnega sektorja imenuje predsednik republikev skladu z ZJU.
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Dva clana imenujejo raprezentativni sindikati dejavnosti oziroma poklicev v organih,
stiri ¢lane imenuje vlada med strokovnjaki v drZavni upravi, tri pa izvolijo med seboj

uradniki z nazivom visji sekretar v organih drzavne uprave.

Ena od najpomembnejSih nalog uradniskega sveta je skrb za izbiro uradnikov na
kljune vodstvene polozaje generalnih direktorjev, generalnih sekretarjev,
predstojnikov organov v sestavi ministrstev, predstojnikov vladnih sluzb in nacelnikov
upravnih enot. Na te polozaje naj bi prisli odlicno strokovno usposobljeni ljudje. Zato
uradniski svet doloCa standarde strokovne usposobljenosti za najviSje uradniske
poloZaje in merila za izbiro in nacine preverjanja usposobljenosti. Za posebne
nateCajne postopke lahko imenuje posebne natecajne komisije, ki izberejo
posamezne kandidate oziroma preverijo, kateri kandidati ustrezajo standardu
strokovne usposobljenosti. V posebno natecajno komisijo so lahko poleg uradnikov in
drugih strokovnjakov s podrocja javne uprave, upravljanja kadrovskih virov ipd.
imenovani tudi Clani uradniSkega sveta. Od kandidatov, ki jih izbere posebna

natecajna komisija, funkcionar konc¢no izbere kandidata, ki se mu zdi najprimernejsi.

Nova ureditev izhaja iz ambicije, da bi med politiko in upravo potegnili locnico.
Najbolj kompleksni deli drzavne administracije so dobili posebno avtonomijo. Gre za

organe Vv sestavi, kot so policija, davcni urad, carinski urad in veterinarska uprava.

Avtonomnost organa v sestavi izhaja iz dejstva, da je direktorja organa v sestavi
teZje odstaviti. Po sedanji zakonodaji ga lahko vlada odstavi le, ¢e mu dokaze
disciplinsko odgovornost ali nesposobnost. Direktorji naj bi bili vrhunski upravni
menedzerji, ustrezno izobrazeni in z zadostnimi izkusnjami. Kandidate za kljucne
polozaje izbere posebna razpisna komisije oziroma uradniski svet. Zakonski model,
uveljavljen leta 2002, je slonel na teoretski predpostavki, da organi v sestavi ne

delajo politike, pac pa izvrsujejo zakone.

ZJU je torej pomemben predpis, ki omejuje samovoljo vladajoce koalicije.
Zakonodaja iz leta 2002 omejuje skusnjave vladajocih strank, da bi kopicile moc.
Stranke sicer imajo nekaj moznosti, da na vrhove ministrstev postavijo svoje ljudi,
hkrati pa je jasno doloceno, do kod sega oblast strank, oziroma kje se zacne
avtonomija uradniskega sloja. Ker slovensko uradnistvo nima dolgoletne tradicije, je
bila zakonodaja iz leta 2002 pomembna tudi, ker je trasirala smer razvoja
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uradniskega sloja. Uradnistvo naj bi postajalo ¢im bolj avtonomno, profesionalno,

vezano na zakon (Zerdin, 2005).

Leta 2005 je bila v parlamentarno proceduro poslana novela ZJU, ki predlaga, da bi
lahko vlada brez krivdnih razlogov razreSila poleg direktorjev direktoratov in
direktorjev vladnih sluzb tudi direktorje organov v sestavi. Razlog za to naj bi bila
izenacitev direktorjev organov v sestavi z drugimi direktorji in konceptualna

kompatibilnost. Novela ZJU je stopila v veljavo 11. marca 2005.

3.2.1.2 Pravice in dolznosti javnih usluzbencev

Pravice in obveznosti javnega usluzbenca so doloCene s pogodbo o zaposlitvi. Ta pa
ne sme zagotavljati javnemu usluzbencu vecjih pravic, kot so dolocene z zakonom,

podzakonskimi predpisi in kolektivho pogodbo.
Med obveznosti delavca sodijo:

> opravljanje dela pod pogoiji in na nacin, ki izhaja iz pogodbe o zaposlitvi;

> obveznost obvescanja delodajalca o vseh pomembnih okolis¢inah, ki vplivajo
ali bi lahko vplivale na izpolnjevanje obveznosti, ter o morebitnih nevarnostih;

> prepoved Skodljivega ravnanja;

> obveznost varovanja poslovne skrivnosti vklju¢no s konkuren¢no prepovedjo

in konkurencno klavzulo.
Med obveznosti delodajalca pa sodijo:
obveznost zagotavljanja dela;

obveznost placila;

obveznost zagotavljanja varnih delovnih razmer;

V V V V

obveznost varovanja delavéeve osebnosti, vkljutno z varovanjem njegovih

osebnih podatkov.

Pravice in obveznosti javnih usluzbencev so dolocene tudi s predpisi s podrocja

delovnega prava in kolektivnimi pogodbami, ¢e zakon ne doloca drugace.
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Opravljanje dela je praviloma vezano na delovno mesto. Glede na dolocbe ZJU mora
javni usluzbenec opravljati delo v skladu s predpisi, kolektivho pogodbo, pogodbo o
zaposlitvi, splosnimi akti organa in kodeksom etike. Pri opravljanju dela mora
upostevati navodila nadrejenega, razen e po zakonu ni vezan na ravnanje po

navodilih nadrejenih oseb.

ZJU locuje razlicne oblike dela, ki jih je dolzan javni usluzbenec opravljati izven opisa
del in nalog njegovega delovnega mesta. ZJU locuje med povecanim obsegom dela,
opravljanjem dodatnega dela, opravljanjem dela v projektni skupini, opravljanjem

manj zahtevnega dela in opravljanjem drugega dela v interesu delodajalca.

Dopust in druge odsotnosti z dela so Se vedno urejene z ZDDO, nekatere druge pa
tudi z KPND.

V ZJU je posebej omenjena pravica do delovanja sindikata in do kolektivhega
dogovarjanja. ZJU vsebuje tudi splosno dolocbo, po kateri imajo javni usluzbenci
pravico do stavke, ki pa je lahko zaradi varstva javne koristi z zakonom omejena

(npr. Zakon o stavki, Zakon o carinski sluzbi, Zakon o obrambi, Zakon o policiji).

Omejitve in dolZnosti s sprejemanjem daril so sicer doloCene Ze v Kodeksu ravnanja
javnih usluzbencev (Kodeks), je pa prepoved sprejemanja daril natan¢no dolocena
tudi v ZJU. V skladu z ZJU je bila sprejeta tudi Uredba o omejitvah in dolznostih
javnih usluzbencev v zvezi s sprejemanjem daril. Bistvo take ureditve je
zmanjSevanje moci posameznega javnega usluzbenca, saj mora ohraniti enako

kakovost opravljanja storitev ne glede na razlike med uporabniki.

Javnim usluzbencem je dovoljeno opravljanje pridobitne dejavnosti, vendar le tiste,
ki ni nezdruzljiva z njihovim delom, ni v nasprotju s konkurencno prepovedjo, ne
vpliva na nepristransko opravljanje dela in ni v Skodo ugledu organa. Uradniki na
polozajih generalnega direktorja, generalnega sekretarja, predstojnika organa v
sestavi, predstojnika vladne sluzbe, nacelnika upravne enote in direktorja obcinske
uprave oziroma tajnika obcine ne smejo opravljati pridobitnih dejavnosti, razen
znanstvenega, raziskovalnega, pedagoskega, umetniskega in publicisticnega dela

oziroma kulturne dejavnosti.
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O pritozbah zoper odlocitve o pravicah ali obveznostih iz delovnega razmerja javnega
usluzbenca odloca pristojna komisija za pritozbe iz delovnega razmerja. Komisijo za
pritozbe sestavljajo predsednik komisije in ¢lani, ki jih imenuje Vlada RS na predlog
ministra, pristojnega za upravo. Zagotovljena je sorazmerna zastopanost clanov
glede na razmerje med Stevilom javnih usluZzbencev, zaposlenih v posameznih
pravosodnih organih in organih drzavne uprave. Predsednik (biti mora univerzitetni
diplomirani pravnik) in ¢lani komisije so imenovani z odloc¢bo za pet let in so lahko
ponovno imenovani. Komisija deluje na rednih in iziemoma dopisnih sejah, ki se
sklicujejo po potrebi. Ta odloCi o pritozbi najpozneje v 30 dneh od dneva, ko je
prvostopenjski organ prejel popolno pritozbo, in sicer z vecino glasov vseh clanov
senata. Pri svojem delu je samostojna in se ravna po nacelih strokovnosti in ¢astnega

ravnanja.

3.2.1.3 Sistem odgovornosti javnih usluzbencev

ZJU je ostal v tem delu na nivoju ureditve, kakrsna je bila pred reformo, saj je
ohranil hujSe oblike disciplinskih krSitev in tudi najtezje sankcije za primer krsitev, pri
¢emer z Uredbo o disciplinskem postopku v organih drzavne uprave, pravosodnih
organih in upravah lokalnih skupnosti uvaja drugostopenjski postopek (Cater, 2004:
177).

Poleg nastetih primerov lazjih in tezjih disciplinskinh krSitev pa ZJU navaja tudi
disciplinske ukrepe za te krsitve in njihove posledice.

Bolj podrobno ZJU ureja tudi uvedbo zacasne odstranitve javnega usluzbenca z dela,
¢e bi njegova prisotnost Skodovala interesom sluzbe ali ovirala potek disciplinskega
postopka.

Disciplinski postopek uvede predstojnik na lastno pobudo ali na predlog osebe, ki je
javnemu usluzbencu nadrejena, inSpektorja ali reprezentativnega sindikata v organu.
Predstojnik vodi disciplinski postopek in odlo¢i o disciplinski odgovornosti. Tudi

disciplinske ukrepe izvrSuje predstojnik.

Za vodenije disciplinskega postopka lahko predstojnik imenuje disciplinsko komisijo.
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Drugostopenjski organ je komisija za pritozbe iz delovnega razmerija.

S sprejemom ZJU je prisSlo do nekaterih sprememb tudi pri urejanju odskodninske
odgovornosti. Javni usluzbenec je odskodninsko odgovoren za Skodo, ki jo
protipravno povzroci delodajalcu pri delu ali v zvezi z delom naklepno ali iz hude
malomarnosti. Dodana pa je Se naslednja dolocba: za skodo, ki jo na delu ali v zvezi
z delom protipravno povzroCi javni usluzbenec tretji osebi, je nasproti tej osebi

odskodninsko odgovoren delodajalec.

ZJU nadalje v zvezi z odskodninsko odgovornostjo ureja Se odSkodninski postopek,
nacin poravnave Skode, nacin poplacila izplacane odskodnine tretji osebi in

odskodninsko odgovornost delodajalca.

3.2.2 Operativna raven

3.2.2.1 Klasifikacijski sistem javnih usluzbencev

Klasifikacijski sistem oziroma sistemizacijo delovnih mest v javni upravi po reformi
urejata ZJU in Uredba o notranji organizaciji, sistemizaciji in nazivih v organih javne

uprave in pravosodnih organih, katere priloga je tudi katalog tipi¢nih delovnih mest.

Sistemizacijo delovni mest doloca ZJU v Clenih 21, 40 in 41, zgoraj navedena Uredba
pa podrobno ureja postopek sprejemanja in spreminjanja akta o notranji organizaciji
in sistemizaciji delovnih mest, vsebino akta, razvrstitev uradniskih in strokovno
tehnicnih delovnih mest ipd. V Uredbi so namre¢ dolocena klju¢na nacela nove

organiziranosti, nove organizacijske oblike ter delovna mesta in nazivi v skladu z ZJU.

Vsebina akta o sistemizaciji doloca:

> naloge in pristojnosti za zagotavljanje strokovnega, racionalnega in
usklajenega delovanija;

> splosne dolocbe, ki urejajo notranjo organizacijo in sistemizacijo, delovno
podrocje, notranje organizacijske enote, vodenje, pooblastila in odgovornosti,
nazive, pogoje za zasedbo delovnih mest, posebne pogoje in dodatna znanja;
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> organizacijo in delo drZzavnega organa, lokalne skupnosti in osebe javnega
prava;

» sistemizacijo delovnih mest.

ZJU posebej doloca, da mora imeti, razen Ce poseben zakon ne dolo¢a drugace, vsak
drzavni organ, uprava lokalne skupnosti in oseba javnega prava akt o sistemizaciji
delovnih mest (v nadaljevanju: sistemizacija), v katerem so v skladu z notranjo
organizacijo doloena delovna mesta, potrebna za izvajanje nalog. Pri vsakem
delovhem mestu se v sistemizaciji dolocijo najmanj opis nalog in pogoji za zasedbo
delovhega mesta. Poleg navedenega mora vsak drzavni organ, uprava lokalne
skupnosti in oseba javnega prava voditi evidenco o dejanski zasedenosti delovnih

mest.

Sistemizacijo doloci predstojnik organa. To je smiselno, ker predstojnik odgovarja za
delo organa, zato mora imeti tudi moZnost vplivanja na organizacijo dela v organu in

na upravljanje kadrovskih virov.

K sistemizaciji organa drzavne uprave je potrebno pridobiti soglasje viade. S tem

zagotavlja vlada kot najvisji organ drzavne uprave enotno delovanje uprave.

V okviru javnih usluZzbencev ZJU posebej obravnava tiste, ki so zaposleni v drzavnih

organih in upravah lokalnih skupnosti ter pri tem razlikuje:

> uradnike, ki v organih opravljajo javne naloge;

> uradnike, ki v organih opravljajo zahtevnejsa spremljajoca dela, ki zahtevajo
poznavanje javnih nalog organa;

> strokovno-tehnicne javne usluzbence, ki v organih opravljajo druga
spremljajoca dela.

Opredelitev, katera delovna opravila v tej ureditvi so javhe naloge in katera so
spremljajoca dela, je predmet opredelitve posameznih podrodij.

ZJU na novo uvaja kadrovski nacrt, s katerim je prikazano dejansko stanje

zaposlenosti po delovnih mestih. V skladu z delovnim podrocjem in delovnim
programom organa se za obdobje dveh let doloéi predvideno ciljno stanje
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zaposlenosti po delovnih mestih, za katera se sklene delovno razmerje za nedolocen
Cas in predvidene zaposlitve za dolocen Cas. Kadrovski nacrt natancneje ureja

Pravilnik o kadrovskih nacrtih drzavnih organov.

3.2.2.2 Sistem zaposlovanja in prenehanja delovnega razmerja

Sistem zaposlovanja v aktualnem sistemu urejajo ZJU, ZDR, Uredba o postopku za
zasedbo prostega delovnega mesta v organih drzavne uprave in v pravosodnih
organih in Uredba o internem natecaju za javne usluzbence v organih drZavne

uprave, drugih drZavnih organih in upravah lokalnih skupnosti.

O zaposlitvah odloca predstojnik, vendar pa morajo biti izpolnjeni doloceni pogoji:

> trajno ali zacasno povecan obseg dela, ki ga ni mogocCe opravljati z
obstojecim Stevilom javnih usluzbencev;

> zagotovljena financna sredstva za zaposlitev;

> da je delovno mesto zagotovljeno v sistemizaciji;

> da je nova zaposlitev v skladu s kadrovskim nacrtom.

ZJU doloca zaposlovanje javnih usluzbencev, tako da je zagotovljena enakopravna
dostopnost delovnih mest za vse zainteresirane kandidate pod enakimi pogoji. S tem
je zagotovljena izbira kandidata, ki je najbolje strokovno usposobljen za opravljanje

nalog na delovhem mestu.

Glede na navedeno ZJU uvaja nacelo javnega natecaja, kar v praksi pomeni dati
priloznost najboljsim in dodeliti delo najbolj usposobljenim kandidatom.

V skladu z dolocbo ZJU predstojnik pred sprejetjem odlocitve o novi zaposlitvi
preveri, ali je mogoce prosto delovho mesto zasesti s premestitvijo javnega
usluzbenca iz istega organa. Predstojnik na podlagi mnenja vodje organizacijske
enote, v kateri je prosto delovho mesto, najprej ugotovi, ali je kateri od javnih
usluzbencev iz istega organa primerno strokovno usposobljen za delo na prostem
delovnem mestu, pri ¢emer se primernost kandidatov ugotavlja glede na ocene

delovne uspesnosti in strokovne usposobljenosti.
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Naslednji korak je izvedba internega natecaja, ki Se vedno ne pomeni nove
zaposlitve. Organ, ki Zeli zapolniti prosto delovno mesto, lahko sprozi postopek
internega natecaja, ki obsega objavo internega natecaja (na spletni strani kadrovske
sluzbe vlade), izvedbo izbirnega postopka in premestitev javnega usluzbenca na
prosto delovno mesto. Z internim nateCajem je zaposlenim v javni upravi
omogoceno, da napredujejo oziroma razvijajo kariero glede na usposobljenost in

interese. Organi pa pridobijo usluzbence z izkusnjami in poznavanjem dela v upravi.

V primeru, da premestitev javnega usluzbenca na prosto delovno mesto iz istega ali
drugega organa ni mogoCa, se zacne postopek za novo zaposlitev. To v praksi

pomeni izvedbo javnega natecaja.

Javni natecaj se objavi v Uradnem listu RS ali v dnevnem casopisju, ter pri Zavodu za
zaposlovanje RS. Objava javnega nateCaja mora vsebovati podatke o organu in kraju
opravljanja dela, o vrsti uradniSkega delovnega mesta in nazivih, v katerih se lahko
opravlja delo, o pogojih za opravljanje dela, o dokazilih, ki jih mora kandidat priloziti
prijavi (doloceno v sistemizaciji), o roku za prijavo in obvescanje o izbiri ter o osebi,

ki daje informacije o izvedbi javnega natecaja.

Med prijavljenimi kandidati se v ozji izbor uvrstijo tisti, ki na podlagi predloZenih
dokazil izpolnjujejo nateCajne pogoje. Izbirni postopek se opravi s pomocjo
preverjanja strokovne usposobljenosti, na podlagi prilozene dokumentacije, s pisnim
preizkusom usposobljenosti ali z ustnim razgovorom. Pri tem je pomembna natancna

opredelitev kriterijev izbire.

Zazelena je upraba sodobnih metod in tehnik izbire, kar izvajajo razne strokovne
ustanove. Namen sodelovanja s takimi ustanovami je pomoc pri kakovostni in

strokovni odlocitvi pri zaposlitvi novih delavcev.

Natecajna komisija ali predstojnik sam (v manjsih organih) izbere kandidata, ki se je
v postopku izkazal kot strokovno najbolj usposobljen za prosto delovho mesto. O
izbiri uradnika se izda upravna odlocba, drugim kandidatom pa se vroci sklep, da niso
bili izbrani. Izbranega kandidata se imenuje v naziv najkasneje v osmih dneh od
dokoncnosti odlocbe o izbiri in se mu najkasneje v nadaljnih osmih dneh ponudi

sklenitev pogodbe o zaposlitvi.
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Poleg pogojev iz sistemizacije in splosnih pogojev iz ZDR (ki se ugotavljajo ze v
izbirnem postopku) se pri imenovanju v naziv ugotavlja izpolnjevanje Se drugih
pogojev: drzavljanstvo RS, neobsojenost zaradi naklepnega kaznivega dejanja in

nekaznovanost zaradi naklepnega kaznivega dejanja.

Zgoraj navedeni postopki se izvajajo le za prosta uradniska delovna mesta, kjer se
sklene delovno razmerje za nedolocen Cas (izjema je pripravnistvo in izbirni postopki,
ki jih vodi uradniski svet). V primeru, da gre za uradnisko delovno mesto za dolocen
Cas ali pa za strokovno-tehni¢no delovno mesto, se uporabljajo dolocbe ZDR. Tako
prosto delovno mesto je potrebno le objaviti, nato pa se med prijavljenimi kandidati
izbere najbolj ustreznega. Ostale kandidate se o dejstvu, da niso bili izbrani le
obvesti. Neizbrani kandidat ima pravico do vlozitve tozbe pri sodisCu, ki je pristojno
za delovne spore, Ce meni, da je bila pri izbiri krSena zakonska prepoved

diskriminacije.

Kot je omenjeno Ze v prejsnjih poglavjih, za izvajanje izbire uradnikov na polozajih
generalnih sekretarjev, predstojnikov organov v sestavi, predstojnikov vladnih sluzb

in nacelnikov upravnih enot, skrbi uradniski svet.

Se vedno je za nekatere primere predvideno delovno razmerje za dolocen Cas: za
delovna mesta v kabinetu funkcionarjev, za nadomescanje zaCasno odsotnega
javnega usluzbenca, za projektno delo, za opravljanje pripravnistva, za polozaje,
katerih izbirni postopek vodi uradniski svet. V vsakem primeru morajo biti

zagotovljena financ¢na sredstva.

Za racionalno izkoris¢anje obstojecih personalnih kapacitet in hkrati realizacije nacela
dobrega gospodarjenja, ZJU predvideva premestitev javnih usluzbencev na drugo

delovno mesto. Poznamo naslednje vrste premestitve:

brez soglasja javnega usluzbenca;

na Zeljo javnega usluzbenca;

s soglasjem javnega usluzbenca;
trajna premestitev javnega usluzbenca;

zaCasna premestitev javnega usluzbenca;

VvV V V V V V

premestitev zaradi delovnih potreb.
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Nastete vrste premestitve so lahko medsebojno povezane. Premestitev je mozna na
ustrezno delovno mesto, za katero javni usluzbenec izpolnjuje pogoje in ga je
sposoben opravljati. Uradnika je mogoce trajno premestiti le na uradniSko delovno
mesto in le iziemoma na strokovno-tehni¢no. Strokovno-tehni¢nega javnega

usluzbenca pa ni mozno premestiti na uradnisko delovno mesto.

Odpoved pogodbe o zaposlitvi je lahko redna ali izredna. Slednja pomeni predcasno
prekinitev pogodbe in je mozna samo v zakonsko dolocenih primerih. Javnemu
usluzbencu ni potrebno obrazloZiti, zakaj odpoveduje pogodbo. Delodajalec pa bo
lahko redno odpovedal pogodbo le, Ce za to obstaja utemeljen in dokazljiv razlog za
redno odpoved. V primeru izredne odpovedi pa mora razlog utemeljiti stranka, ki
prekinja pogodbo (Cater, 2004: 219).

Razlogi za prenehanje delovnega razmerja so glede na ZJU naslednii:

1. s potekom cCasa, za katero je bilo sklenjeno: predvideno je kot izjema in
nastopi le v taksativno nastetih primerih v ZJU;

2. s pisnim sporazumom o razveljavitvi pogodbe o zaposlitvi, tj. prenehanje
pogodbe o zaposlitvi po sporazumni volji obeh pogodbenih strank;

3. z odpovedjo pogodbe o zaposlitvi s strani javnega usluzbenca, ki lahko
odpove pogodbo o zaposlitvi brez obrazlozitve v obliki redne odpovedi ali v
zakonsko dolocenih primerih izredne odpovedi;

4. z odpovedjo pogodbe 0 zaposlitvi s strani delodajalca:

Ce je postalo delo javnega usluzbenca nepotrebno iz poslovnega razloga in ga
ni mogoce premestiti v skladu z zakonom;

> Ce je v posebnem postopku ugotovljeno, da je javni usluzbenec nesposoben
za svoje delovno mesto, in ga ni mogoce premestiti v skladu z zakonom;

>z izrekom disciplinskega ukrepa;

> Ce je javni usluzbenec neuspesno opravil poskusno delo in ga ni mogoce
premestiti v skladu z zakonom;

> Ce je bil javni usluzbenec neopraviteno odsoten z dela zaporedoma pet
delovnih dni;

5. s smrtjo javnega usluzbenca;

6. Ce uradnik ne opravi ustreznega strokovnega izpita, ki je bil kot pogoj dolocen
v pogodbi o zaposlitvi;
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7. na drug nacin, ¢e tako doloca ta zakon oziroma drug zakon, ki ureja delovna

razmerja javnih usluzbencev v organih.

Poleg navedenih primerov pa se lahko uradniku odpove pogodba o zaposlitvi, ¢e je s
pravhomocno sodbo obsojen za naklepno kaznivo dejanje, ki se preganja po uradni

dolznosti, z nepogojno kaznijo vec kot Sest mesecev.

Pogodba o zaposlitvi pa se razveljavi, ¢e javni usluzbenec ne izpolnjuje pogojev za
delovno mesto, za katero je bila pogodba sklenjena, oziroma ce pred sklenitvijo

pogodbe ni bil izveden postopek javnega natecaja, Ceprav bi moral biti.

3.2.2.3 Upravljanje cloveskih virov

Najpomembnejsi razlogi za uvedbo podrocja Cloveskih virov v slovensko javno upravo
so bili (Stare, 2001: 7):

> drzava Slovenija se je zavezala spostovati nacela, standarde in postopke, ki
jih drzave clanice EU upostevajo pri izkazovanju ucinkovitosti javnih
usluzbencev;

> slovenska uprava se sreCuje z izzivi spreminjanja upravne kulture ter uvajanja
sodobnih metod in tehnik upravnega dela;

> drzavljani postavljajo pred drzavo vedno viSje zahteve, ki se kazejo kot
posledica Stevilnih, neprestanih in hitrih sprememb v druzbi;

> zaposleni, ki pri¢akujejo oziroma zahtevajo drugacno obravnavo odgovornih
pri oblikovanju upravnega dela ter delovnih odnosih;

> vedno viSja zavest pristojnih, da so Cloveski viri najpomembnejsi dejavnik
delovanja vsake organizacije, tudi v javni upravi;

» spoznanja o nujnosti uvajanja novega znanja, ki bo s spreminjanjem odnosa
do zaposlenih, organizacijske kulture, vrednot in ravnanja vodilnih pripomogel
k doseganju odli¢nosti javne uprave;

> pozitivne izkusnje javnih uprav.
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Glede upravljanja s cloveskimi viri v javni upravi nova ureditev uvaja oziroma na

novo ureja:

1. letni pogovor z sodelavcem

Glede na ZJU mora nadrejeni spremljati delo in kariero uradnikov in vsaj enkrat letno
opraviti o tem razgovor z vsakim uradnikom. Bistvo tega je, da se zaposleni spremeni
iz pasivnega izvajalca v sooblikovalca skupnega programa in ciljev. Za to je potrebna
drugacna in bistveno vecja komunikacija med sodelavci in vodji v organu. Vodja in
sodelavec preucita vlogo posameznika v organu in uskladita pricakovanja glede dela
v preteklem in seveda prihodnjem obdobju. Dogovorita se o priCakovanih rezultatih,
terminih, obsegu dela in o tem, kaj se bo Stelo za uspeSno narejeno delo. V
pogovoru obravnavata tudi kompetence, torej znanje, vesCine in lastnosti, ki so

potrebne, da bo delo dobro opravljeno.

2. ocenjevanje in sistem napredovanija

Tudi nova ureditev sistema napredovanja pozna dve vrsti napredovanja. Glede na
ZJU je napredovanje (vertikalno) odvisno od letne ocene uradnika (velja samo za
uradnike) in je vezano na napredovanje v visji naziv. Napredovanje (horizontalno) po
Zakonu o sistemu plac v javnem sektorju (v nadaljevanju ZSPJS) pa pomeni

napredovanje v visji placilni razred in velja za vse javne usluzbence.

Po ZJU je letna ocena osnova za spodbujanje kariere in odlocanje o napredovanju
uradnika v naziv. Ocenjevanje se opravlja glede na prispevek posameznega uradnika
k delovanju organa in z medsebojno primerjavo delovnih in strokovnih odlik
uradnikov. Ocenjevanje uspesnosti je obcutljiva naloga, vse preve¢ povezana s
subjektivnostjo in Custvenim odzivom, poleg tega pa ima dolgoro¢ne posledice za

posameznikovo kariero in moznost napredovanja.

Po ZJU se delovne in strokovne odlike uradnikov ocenjujejo enkrat letno, ocene pa
so: delo opravlja odli¢no, dobro, zadovoljivo ali nezadovoljivo. Uradnik dobi vsako
leto oceno uspesnosti, na podlagi katere lahko napreduje v visji naziv. Podlaga za
oceno so obrazlozeni podatki na ocenjevalnih listih.
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Sicer pa uradnik glede na dolo¢be ZJU napreduje v visji naziv, Ce:

> izpolnjuje predpisane pogoje za imenovanje v visji naziv;

> se delo na uradniSkem delovnem mestu, na katerem dela, lahko
opravlja tudi v viSjem nazivu;

» opravlja vse obveznosti usposabljanja po programu;

» je bil ocenjen z oceno, predpisano za napredovanje;

» ni disciplinsko kaznovan.

ZSPJS pa ureja napredovanje vseh javnih usluzbencev (tudi strokovno-tehnicnih) na
delovhem mestu v visji placilni razred. Kot osnovno merilo oziroma pogoj za
napredovanje v visji placilni razred je doloCena delovna uspesnost, izkazana v
napredovalnem obdobju. Delovna uspesnost se ocenjuje glede na rezultat dela,
samostojnost, ustvarjalnost, natancnost in zanesljivost pri opravljanju dela ter
kakovost sodelovanja in organiziranja dela. Napredovanje v visji placilni razred bo
praviloma mozno vsaka tri leta, in sicer za vse javne usluzbence pod enakimi pogoji
in ob enakem postopku. Postopek in nacin preverjanja izpolnjevanja pogojev za
tovrstno napredovanje bo dolocila vlada z uredbo. V pripravi je sicer Uredba o
napredovanju javnih usluZzbencev v placilne razrede, ki pa Se do danes ni bila

sprejeta. Prav tako je ZSPJS sicer sprejet, vendar se Se ne uporablja.

Napredovanje v nazivu torej pomeni napredovanje uradnika v osnovnem placilnem
razredu delovnega mesta, ne nujno pa tudi njegovo napredovanje v visji placilni
razred. Razlog je v prepletanju napredovanj v nazivu in hkratnem napredovanju v
placilnih razredih, ki ga ureja ZSPJS. Ta prav tako doloca, da je delovna uspesnost

pogoj za napredovanije javnih usluzbencev v visji placilni razred.

3. vodenje in upravljanje v upravi

Naloga vodilnih delavcev v javni upravi ni le usmerjati ljudi, ampak tudi usmerjati
delovanje na podlagi zakonodaje. Tako bi vodenje v drzavni upravi lahko opredelili
kot vplivanje na sodelavce pri upravljanju procesov, ki izhajajo iz zakonodaje
(Koehler, Pankovski, 1997).
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ZJU doloca, da se lahko kot pogoj za pridobitev polozaja poleg pogojev, ki se
opredelijo za uradniska delovna mesta, dolocijo tudi funkcionalna znanja upravnega
vodenja in upravljanja kadrovskih virov ter druga specialna znanja. V ta namen
dolo¢a za uradniSka delovna mesta, na katerih se izvrSujejo pooblastila v zvezi z
vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v organu, obveznost udelezbe na
usposabljanju po dolo¢enih programih za zasedbo poloZajev. Uredba o notranji
organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in v
pravosodnih organih pa podrobno dolo¢a, da se za najviSje uradniske poloZaje kot
pogoj doloci obvladovanje funkcionalnega znanja vodenja v javni upravi in da so tej
uradniki dolzni pridobiti to znanje v okviru programa, ki ga potrdi vlada, in sicer
najpozneje v petnajstih mesecih od imenovanja na poloZaj. Osnovni namen
programa je dati udelezencem znanje, spretnosti in orodja za uveljavljanje in
uresnicevanje ciljev, ki jih imajo kot vodilni upravni delavci. Program je usmerjen
predvsem na podrocje spretnosti, potrebnih za delo z ljudmi. Njegov namen je
zagotoviti posameznikom in upravni organizaciji doseganje kakovostnih storitev z

ustreznim vodenjem in upravljanjem.

4. jzobrazevanje, usposabljanie in izpopolnjevanije

Prilagajanje javne uprave zahtevam sodobne druzbe ustvarja nenehno nove potrebe
po znanju in s tem tudi po ucinkovitem in enotnem sistemu izobrazevanja,
usposabljanja in izpopolnjevanja javnih usluZzbencev. Ta naj bi omogocal stalno in
sistemati¢no pridobivanje sploSnega znanja in tudi posebnega znanja, potrebnega za
delo v upravi. ZJU daje pravico in dolZznost usposabljati se na uradniskem delovnem
mestu in izpopolnjevati svoje strokovno znanje po dolo¢enem programu in po
napotitvi nadrejenega. Uradnik ima pravico tudi do kandidiranja za napotitev na
izobrazevanje za pridobitev dodatne izobrazbe, ki se izvaja v interesu delodajalca.
Napotitev na nadaljnje izobrazevanje se izvaja po izvedenem internem natecaju, ki
ga objavi predstojnik, ¢e so zagotovljena financna sredstva. Pri tem velja omeniti, da
je javno veljavna izobrazba formalno izobrazevanje, medtem ko sta usposabljanje in
izpopolnjevanje neformalni obliki izobrazevanja. Poleg navedenega ZJU uvaja
program, s katerim se dolocijo vsebine izobrazevanja, usposabljanja in
izpopolnjevanja ter viSina sredstev, ki so namenjena za nadaljnje izobraZzevanje in
usposabljanje. Splosni program, ki je pomemben za vse organe pa doloéi vlada. ZJU
tudi poudarja, da naj bodo prej omenjeni programi sprejeti na podlagi strokovnih
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analiz. To pomeni, da je pred nacrtovanjem izobraZevanja ali usposabljanja potrebno
izvesti analizo potreb. Da so programi opravicljivi morajo izobrazevanje,
usposabljanje in izpopolnjevanje prispevati k doseganju organizacijskih ciljev. To
lahko preverimo z evalvacijo, ki kot proces dolocanja vrednosti in ucinkovitosti
usposabljanja praviloma ponudi odgovore na vprasanja o vplivu izobrazevanja,
usposabljanja in izpopolnjevanja na posameznike in organizacijo, o povracilu v
izobraZevanje, usposabljanje in izpopolnjevanje vliozenih sredstev, o uporabi novega
znanja in spretnosti v delovhem okolju, o vplivu programov na spreminjanje
nagnjenj, vedenja ali spretnosti ter prek tega na delovne rezultate udelezencev
(Clark, 1997). Konkretno pa ZJU predvideva le dve usposabljanji, in sicer
pripravnisko usposabljanje in zgoraj omenjeno usposabljanje po dolocenih programih

za zasedbo poloZajev.

Cilji izgradnje novega sistema izobrazevanja, usposabljanja in izpopolnjevanja v
upravi so bili (Migli¢, 2003):

> prilagoditi znanje in usposobljenost spremembam v javni upravi;

> povecati ucinkovitost izvajanja javnih nalog in zmanjsati stroske;

> omogociti horizontalno gibljivost in povecati prilagodljivost javnih usluzbencev
novim situacijam;

> utrditi odnose med upravo in uporabniki ter povecati kakovost upravnih
storitev;

> vecati motivacijo in pripadnost javnih usluzbencev;

> izboljsati upravljanje kadrovskih virov;

> podpirati karierni razvoj javnih usluzbencev.

5. placni sistem

Pod to tocko bom opisala nov placni sistem, ki temelji na ZSPJS in je bil sprejet v
Drzavnem zboru RS 26. aprila 2002. Veljati je zacel 13. julija 2002 in bi se moral
zaCeti uporabljati s 1. januarjem 2004, pa se vse do danes Se ne uprablja.
Oblikovana je tudi Ze skupna metodologija za uvrscanje orientacijskih delovnih mest
in nazivov v placne razrede, pri ¢emer so izdelana navodila za sistemiziranje
orientacijskih delovnih mest in nazivov ter navodila za vrednotenje in uvrScanje

orientacijskih delovnih mest in nazivov v tarifne in placne razrede. Problem je, da je
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prej omenjena metodologija del nove Kolektivhe pogodbe za javni sektor, ki bi

morala biti sprejeta do novembra 2002, pa do danes Se ni bila.

Glavni cilji tega zakona so (Zakon o sistemu plac v javnem sektorju z obrazloZitvijo
po clenih, 2002):

> vzpostavitev enotnega placnega sistema za vse zaposlene v javnem sektorju;

> dolocitev ustreznih razmerij med placami zaposlenih v javnem sektorju;

> vzpostavitev fleksibilnega placnega sistema, ki bo viSino plac bolj povezoval z
ucinkovitostjo in rezultati dela;

> transparenten in obvladljiv placni sistem z vidika javnih financ.

Pri opredeljevanju Cloveskih virov po reformi se mi zdi pomembno kot zanimivost
omeniti tudi »Standard vlagatelji v ljudi«, ki je vse bolj aktualen tudi v slovenski javni
upravi. Ob uvajanju nove usluzbenske zakonodaje in razvijanju celovitega modela
upravljanja cloveskih virov je bil prej omenjen standard prepoznan kot odli¢cno
orodje, ki se v nasprotju z drugimi orodji in metodami razvoja organizacij osredotoca
predvsem na Cloveske vire. Bistvo tega standarda je predanost vodstva, ki verjame v
pomen razvoja kadrovskih virov, v nacrtovanje razvoja, ki temelji na rednem
ugotavljanju potreb po usposabljanju in razvoju, v planiranje kariere zaposlenih in v
izvajanje nacrtovanih ukrepov. Hkrati opredeljuje organizacijsko uspesnost glede na

ucinkovitost investicij v razvoj zaposlenih.

Sprejem ZJU je tudi na podroCju javne uprave ustvaril novo dinamiko pri
prizadevanju za ucinkovito opravljanje cloveskih virov in razvoj zaposlenih. To vpliva
tudi na vlogo in dejavnosti upravnega in kadrovskega menedzmenta, seveda pa tudi
na odgovornost in naloge zaposlenih pri lastnem kariernem razvoju. Pri poskusih
oblikovanja celovitega modela upravljanja cloveskih virov v javni upravi je bil
»Standard vlagatelji v ljudi« tudi v upravi prepoznan kot prirocno orodje za
ovrednotenje kakovosti ravnanja z ljudmi v javni upravi. Standard namre¢ omogoca,
da bi upravljanje cloveskih virov v javni upravi lahko z jasnimi, merljivimi cilji
preverjali in dopolnjevali, ocenjevali in korigirali nacine uresni¢evanja interesov
organizacije ter vsakega posameznika v njej. Program poudarja povezanost med
zaposlenimi in poslovnim uspehom, saj boljSi zaposleni delajo uspesnejSe podjetje
(Rman, 2005: 49).
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ZJU sicer uvaja v javno upravo upravljanje Cloveskih virov, vendar je potebno

spremeniti tudi miselnost oziroma pogled na zaposlenega kot Cloveka, ki je glavni vir

idej in reSitev.

3.2.3 Simbolna raven

3.2.3.1 Etika, eticno obnasanje ter upravno politi¢na kultura

Eticno obnasanje je po reformi urejeno z ze omenjenimi predpisi (Ustava, ZUP).

Hkrati je urejeno Se z nekaterimi novimi predpisi. NajpomembnejSi na tem podrocju

je Kodeks, ki ga je vlada obravnavala in sprejela leta 2001. Kodeks je nastajal v

okviru Sveta Evrope, kjer ga je pripravila skupina strokovnjakov, maja leta 2000 pa

sprejel Ministrski svet Sveta Evrope in ga priporoCil vsem svojim clanicam v ¢im

prejsnji sprejem.

Kodeks je pomemben, ker:

VvV V V V

ima usmerjevalno funkcijo za ravnanje javnih usluzbencev;

promovira eti¢no obnasanje;

ima vlogo razreSevalca dvomov ter s tem zmanjSuje negotovost v ravnanju;
formalno ureja ravnanje javnih usluzbencev, opredeljuje nacela in vrednote in

predvideva sankcije v primeru krsitev.

Kodeks zacrtuje smernice delovanja javnih usluzbencev in vsebuje sledece elemente
(Hacek, 2001: 112):

>
>

Uporaba kodeksa: kodeks se uporablja za vse javne usluzbence.

Namen kodeksa je opredeliti nacela opravljanja javnih nalog, po katerih se

morajo ravnati javni usluzbenci. Kodeks je namenjen tudi seznanitvi javnosti z
ravnanjem, ki ga ima pravico pric¢akovati od javnih usluzbencev.

Nacela ravnanja opredeljujejo delovanje javnega usluzbenca: delovanje mora

biti politicno nevtralno in nepristransko, javne naloge pa mora opravljati
Castno v mejah ustave, ratificiranih in objavljenih mednarodnih pogodb,

zakonov in podzakonskih predpisov. Javni usluzbenec mora biti lojalen do
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delodajalca, pri katerem opravlja javne naloge. V odnosih z drzavljani, svojimi
predstojniki in drugimi javnimi usluZzbenci mora biti spostljiv. Od javnega
usluzbenca se pricakuje, da opravlja naloge strokovno, vestno, nepristransko
in kakovostno, pri tem pa uposteva le javni interes in konkretne okoliscine
primera.

> PoStenost javnega usluzbenca: ne sme ponujati ali dajati kakrSnekoli

prednosti v zvezi z opravljanjem javnih nalog, razen ¢e je pooblascen z
zakonom. Ce javnemu usluZzbencu ponudijo nedovoljene ugodnosti (npr.
darila, ipd.), mora te ugodnosti zavrniti. Poskusati mora identificirati osebo, ki
tako ponudbo daje, in dogodek ¢im prej prijaviti svojemu predstojniku ali
neposredno pristojnemu organu. Hkrati ne sme ugodneje obravnavati drugih
ali nekdanjih javnih usluzbencev in jim dajati prednosti pri dostopu do javne
sluzbe.

> Odgovornost nadrejenega: javni usluzbenec, ki vodi ali nadzoruje druge javne

usluzbence, mora to opravljati v skladu s predpisi, politikami in cilji javnega
organa oziroma organizacije za katero dela. S svojim vedenjem in ravnanjem
mora dajati zgled sposobnosti in postenosti.

> Spostovanje kodeksa: javni usluzbenec je dolzan ravnati v skladu s

kodeksom, zato mora biti seznanjen z njegovimi dolo¢bami in morebitnimi

spremembami.

Natancnejsa dolocila so zapisana v Ze omenjenem Zakonu o upravnem postopku, po
reformi pa tudi v ZJU in v ZDU.

Skupna nacela (niso izrecno poimenovana kot eticna) so navedena v drugem

poglavju ZJU in se prekrivajo z naceli Kodeksa. Ta nacela so:

> nacelo enakopravne dostopnosti: zaposlovanje javnih usluzbencev se izvaja

tako, da je zagotovljena enakopravna dostopnost delovnih mest za vse
zainteresirane kandidate;

> nacelo zakonitosti: v najSirSem kontekstu je povezano z nacelom pravne

drzave, ki pomeni dosledno upostevanje in spostovanje pravnih pravil in
pravnih nacel, ki jih sprejema drZava, oZje pa to pomeni dosledno
spostovanje nacela enakosti pred zakonom;
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> nacelo strokovnosti: javni usluzbenec izvrSuje javne naloge strokovno, vestno

in pravocasno;

> nacelo Castnega ravnanija: javni usluzbenec ravna pri izvrSevanju javnih nalog

Castno v skladu s pravili poklicne etike;

» omejitve in dolznosti v zvezi s sprejemanjem daril;

> nacelo zaupnosti: javni usluzbenec mora varovati tajne podatke, ne glede na

to, kako jih je izvedel;

> nacelo odgovornosti za rezultate: javni usluzbenec odgovarja za kakovostno,

hitro in ucinkovito izvrSevanje zaupanih javnih nalog;

> nacelo dobrega gospodarjenja: javni usluzbenec mora gospodarno in

ucinkovito uporabljati javna sredstva za doseganje najboljsih rezultatov;

> nacelo varovanja poklicnih interesov: delodajalec mora omogociti pla¢ano

pravno pomoc¢ javnemu usluzbencu, zoper katerega je uveden kazenski ali
odskodninski postopek pri izvrSevanju javnih nalog, ¢e oceni, da so te bile
izvrSene zakonito in v skladu s pravicami in obveznostmi iz delovnega

razmerja.

Eticno ravnanje je v ZJU omenjeno Se v nekaterih drugih poglavjih:

> v poglavju, kjer so opredeljene pravice in obveznosti, je v 93. clenu
doloceno, da mora javni usluzbenec opravljati delo med drugim tudi v skladu
s kodeksom etike;

> v poglavju o disciplinski odgovornosti je doloceno, da med laZje disciplinske
krsitve spada tudi obnasanje, ki je v nasprotju s kodeksom etike javnih

usluzbencev.

V skladu z ZJU je bila sprejeta tudi Uredba o omejitvah in dolznostih javnih
usluzbencev v zvezi s sprejemanjem daril. Poleg navedenega pa je v zvezi z etiko v
javni upravi potrebno omeniti tudi Komisijo za preprecevanje korupcije in Zakon o

preprecevanju korupcije.
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V ZDU, ki je stopil v veljavo leta 2002, pa sta poleg nacel, vsebovanih v prej

veljavnem Zakonu o upravi, dodani Se dve novi, pomembni naceli:

> nacelo strokovnosti, ki zahteva, da uprava opravlja svoje delo po pravilih
stroke, in

> nacelo politicne nevtralnosti, ki upravo zavezuje, da je pri opravljanju svojega
dela politicno nevtralna. Politicna opredelitev posameznika ne sme vplivati na

njegovo delo.

Nova vlada je svoje najviSje funkcionarje zavezala k spostovanju posebnega eticnega
kodeksa, 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 sposStovanja Clovekovega 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 ucinek.
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4 PRIMERJALNA ANALIZA MED NEKDANJIM IN AKTUALNIM
SISTEMOM JAVNIH USLUZBENCEV

4.1 INSTITUCIONALNA RAVEN

4.1.1 Apoliticnost in policy vioga javnih usluzbencev

Locitev politike in strokovne, profesionalne in apoliticne drzavne uprave je Ze dolgo
Casa eden od temeljnih idealov moderne ustavne demokracije. Vprasanje pa je,
koliko in kako je ta ideal tudi udejanjen v praksi. Naslednje vprasanje je, ali je bolj ali

manj popolna locitev sploh mozna in dobra za delovanje uprave (Bugari¢, 2004: 15).

ZJU je prinesel spremembe na podrocje razmejitve med politinimi in uradniskimi
poloZaji. Razni vodstveni polozaji v ministrstvih, v organih v sestavi in vladnih sluzbah
so presli s politicnih funkcionarjev na upravne menedzerje. Tako se je krog politicnih
funkcionarjev v izvrsilni veji oblasti zoZil. Za njih je jasno, da so na svoj polozaj prisli
po politicnih merilih in da so njihove odlocitve politicne. Ta politicna struktura je

lo¢ena od uradniske strukture, ki zajema najviSje vodstvene poloZaje.

Za Slovenijo je znacilna odsotnost upravne elite in upravnega menedzmenta, saj
sistem tega ni omogocal. Javna uprava potrebuje dolo¢eno Stevilo vrhunsko
usposobljenih strokovnjakov in menedzerjev, ki se bodo razvili skozi upravno kariero
ali vstopili v upravo na podlagi strokovnih kriterijev in ne kot politicni funkcionariji. Le
tako usposobljeni vrhunski strokovnjaki, ki jim je treba zagotoviti ustrezno pladilo in
druge pogoje dela, so lahko kos izzivom, ki jih razvoj postavlja pred upravo. Stevilni
mehanizmi, namenjeni izboljSanju kakovosti delovanja uprave in njenemu
ucinkovitejSemu in racionalnejSemu delu, lahko v polni meri zazivijo Sele tedaj, ko jih

bodo imeli v rokah pravi upravni menedzeriji.

Politizacija drzavne uprave seveda zmanjSuje zaupanje javnosti v strokovnost in
politicno nevtralnost njenega dela. Temeljno vprasanje je, kako doseci druzbeni
konsenz o spremembi takSnega Skodljivega ravnanja, Ce vsaka vlada zgolj reagira na

dejanja prejsnje in prispeva k novemu ciklusu politizacije uprave. Bistvo je v zasciti
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uprave pred neupravicenimi posegi politike. Uprava lahko enako dela z vsakokratno
oblastjo, poglavitni pogoji pa so strogo varovana etika, nevtralnost in
profesionalnost, ki oblikujejo mocan obcutek pripadnosti med zaposlenimi v drzavni

upravi. Ti v tem primeru vidijo svoje poslanstvo v strokovnem in dobrem delu.

ZJU je v tej smeri prinesel novost: za zagotavljanje strokovnosti in neodvisnosti
izvajanje izbire uradnikov za poloZaje generalnih direktorjev, generalnih sekretarjev,
predstojnikov vladnih sluzb in nacelnikov upravnih enot. Strokovnost se zagotavlja
prek dolocenih standardov strokovne usposobljenosti, ki so podlaga za izvajanje
postopkov izbire primernih kandidatov za najviSje uradniske poloZaje. Prav dolocitev
teh standardov je bila ena prvih vsebinskih nalog uradniskega sveta, s Cimer je bila
postavljena osnova za zacetek izbire kandidatov v skladu z novimi pravili, dolocenimi

v sistemu javnih usluzbencev.

Pri zgoraj omenjeni novosti, ki jo je prinesel ZJU, pa obstajajo nekatere

pomanijkljivosti.

Kljucni problem te ureditve je, da model uradniskega sveta ni to, kar bi moral biti. V
kratki praksi je pokazal, da ne prepreCuje nastavitve politicnih kadrov. Uradniski svet
bi moral postati sinonim za politicno neodvisnost in politicno nevtralnost, ki bi kadre
izbiral zgolj in izklju¢no na podlagi strokovnih kriterijev. V sedanji ureditvi je velika
veCina Clanov sveta iz politike. Od 12 Clanov so 4 clani predstavniki vlade, 3
predstavniki uradnikov, 2 predstavnika sindikatov in 3 predstavniki stroke. Problem je
predvsem v tem, da so predstavniki uradnikov in strokovnjakov lahko tudi politi¢no
imenovani, kar daje politicnemu delu uradniskega sveta potencialno vecino pri
odlocanju. To bi bilo potrebno spremeniti in politiko izlociti iz uradniSkega sveta
(Bugaric, 2004: 17).

Naslednji problem je v postopkih imenovanja, ki bi jih bilo potrebno bolj natan¢no
urediti. Sedanja praksa kaze, da lahko prav s posebnimi natecajnimi komisijami, ki so
lahko oblikovane po Zeljah in potrebah aktualne oblasti, politika lazje vdre v drzavno
upravo. V ZJU je nacin dela natecajnih komisij prevec ohlapno urejen. Biti bi moral
urejen tako, da ne bi zgreSil namena ZJU, kar pomeni, da ne bi prihajalo do
politicnega kadrovanja. Sedanji sistem namre¢ omogoca, da med izbrane kandidate
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lahko pridejo tako najbolijsi kot tudi najbolj zvesti. Poleg navedenega pa je moteca
tudi tista dolocba ZJU, ki ministru daje moznost, da med izbranimi kandidati izbere

nekoga, ki je bil slabSe ocenjen od drugih in mu za to ni potrebno navesti razlogov.

Sporna se zdi tudi dolocba ZJU, glede na katero so lahko nekateri najvisji drzavni
uradniki (tu niso vkljuceni predstojniki organov v sestavi) v prvih treh mesecih
mandata nove vlade zamenjani brez razloga. Ker so ti vrh drzavne uprave, bi se
morali osamosvojiti od politike, tako da bi bili imenovani za dobo petih let, razlogi za

njihovo odstavitev pa bi morali biti zgolj krivdni ali posebej utemeljeni.

Na tem podrocju je bil narejen Se en korak nazaj. V skladu z novelo ZJU, ki je stopila
v veljavo marca 2005, lahko sedaj vlada brez krivdnih razlogov razresSi tudi
predstojnike organov v sestavi. Kot argumenta za nevedeno spremembo je

predlagatelj navedel (Zerdin, 2005):

» izenacitev direktorjev organov v sestavi z drugimi direktorji

ZJU (pred novelo) je dajal direktorjem organov v sestavi »poseben« status
zato, ker vodijo ogromne organe (npr. v policiji je zaposlenih okoli 10.000

ljudi) in pomembno je, da so loCeni od »skusnjav« politike;

> konceptualno nekompatibilnost

Rajko Pirnat? je opozoril, da ta sprememba ZJU posega v utemeljena pravna
pricakovanja oseb, ki vodijo organe v sestavi, s tem pa morda krsSi ustavno

nacelo pravne drzave.

4.1.2 Pravice in dolznosti javnih usluzbencev

Ureditev pravic in obveznosti javnih usluzbencev je bila pred reformo dokaj nejasna.
Poleg tega, da KPND ni veljala za javne usluzbence, ki jih je imenovala vlada (visje
upravne delavce), javni usluzbenci v drzavnih organih in organih lokalnih skupnosti
niso imeli sklenjene kolektivne pogodbe. To jih je postavljalo v slabsi polozaj v
primerjavi z drugimi zaposlenimi v javni upravi. ZJU ta poloZaj izenacuje, poleg tega

pa ureja pravice in obveznosti javnih usluzbencev na enem mestu. Poleg navedenega

2 Dr. Rajko Pirnat, redni professor na Pravni fakulteti in direktor Instituta za javno upravo pri
Pravni fakulteti v Ljubljani
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ZJU uvaja enoten sistem glede odlo¢anja o pravicah in obveznostih javnih

usluzbencev.

Pomembna novost, ki jo je prinesel ZJU, je tudi Komisija za pritozbe iz delovnega
razmerja pri Vladi RS. Komisija za pritozbe odlo¢a o pritozbah zoper odlocitve o
pravicah ali obveznostih iz delovnega razmerja javnih usluZzbencev. Kot je bilo ze
omenjeno, je pri svojem delu samostojna in se ravna po nacelih strokovnosti in
Castnega ravnanja. Pravica do odloCanja o pritozbah javnih usluzbencev se je
prenesla z mati¢nih organov javne uprave na instan¢ni organ, ki je pri svojem
delovanju samostojen in ga zavezujejo le doloCila veljavnih predpisov. S tem
prenosom reSevanja pritozbe, je bila dosezena vecéja objektivnost in strokovnost

reSevanja zadev, s tem pa tudi viSja stopnja pravne varnosti javnih usluzbencev.

4.1.3 Sistem odgovornosti javnih usluzbencev

Disciplinska in odskodninska odgovornost sta po reformi urejeni dosti bolje kot prej v
ZDDO. Predvsem pa so dolocbe v zvezi zgoraj omenjenima odgovornostima dosti bolj
razdelane in natancneje opredeljene. Poleg navedenega je z uveljavitvijo Uredbe o
disciplinskem postopku v organih drzavne uprave, pravosodnih organih in upravah
lokalnih skupnosti tudi vodenje disciplinskih postopkov bolj ucinkovito.

Zanimivo pa je, da so se pripravljalci ZJU odlocili za ureditev odskodninske
odgovornosti v ZJU, saj pravila te odgovornosti ureja ze Obligacijski zakonik. Namen
je bil verjetno ta, da je usluzbenska ureditev, ki se nanasa na javne usluzbence, v

¢im vedji meri zbrana na enem mestu.

4.2 OPERATIVNA RAVEN

4.2.1 Klasifikacijski sistem javnih usluzbencev

Organizacijske spremembe in spremembe sistemizacije delovnih mest v organih
drzavne uprave so sicer precej pogoste, saj je treba organiziranost, sestavo,
zahtevnost in Stevilo delovnih mest nenehno prilagajati delovnim procesom in

spremembam vsebine in obsega nalog. Hkrati pa so lahko organizacijske spremembe
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vedno znova izziv in moznost za posege v kadrovsko strukturo in ukrepe
racionalizacije pri Stevilu zaposlenih in tudi obsegu sredstev, potrebnih za place
zaposlenih (Korade Purg, 2003: 19).

Notranja organizacija in sistemizacija delovnih mest mora zagotavljati strokovno,
ucinkovito, racionalno in usklajeno izvrSevanje nalog, ucinkovit nadzor nad
opravljanjem nalog, usmeritev organa k uporabnikom njegovih storitev in ucinkovito

sodelovanje z drugimi organi in institucijami.

Nov klasifikacijski sistem javnih usluzbencev uvaja nekatere novosti in predvsem bolj
sistemati¢no razclenjuje tipicna uradniska in strokovno-tehni¢na delovna mesta.
Katalog tipi¢nih delovnih mest pred reformo je omejen zgolj na drzavno upravo in je
temu primerno tudi zelo skop, medtem ko je nova Uredba o notranji organizaciji,
sistemizaciji in nazivih v organih javne uprave in pravosodnih organih prinesla

obsiren katalog tipi¢nih delovnih mest, ki obsega celotno javno upravo.

Pomembna novost je, da mora biti sistemizacija v skladu z obsegom sredstev, ki so v
finanCnem nacrtu predvidena za place in druge prejemke. Biti mora usklajena s
kadrovskim nacrtom, tako da Stevilo delovnih mest ne sme presegati nacrtovanega
Stevila. S tem je vlada odpravila pomanjkljivost prejsnje ureditve, kjer so bila v
sistemizacije vkljuCena prosta delovha mesta, na katera so lahko vertikalno

napredovali javni usluzbenci, Ceprav se zahtevnost njihovega dela ni povecala.

Na novo je v ZJU predviden tudi sprejem kadrovskega nacrta, s katerim se prikaze
dejansko stanje zaposlenosti in za obdobje, za katero se sprejema proracun, doloci
cilino stanje zaposlenosti v skladu z delovnim podroéjem in letnim delovnim

programom organa oziroma organizacije.

Drzavni organi, uprave lokalnih skupnosti in druge osebe javnega prava so tudi
doslej vodile evidence o dejanski zasedenosti delovnih mest, saj je bilo novo
zaposlovanje mogoce zgolj v primeru prostega delovnega mesta. Do sedaj je bil
problem v tem, da so bile evidence razprsene ali celo podvojene in potrojene, saj je
vec organov vodilo lastne evidence. ZJU uvaja enoten sistem vodenja evidenc in vseh
bistvenih vprasanj, ki so povezana z delovnimi razmerji v javni upravi, pri ¢emer

uvaja doloCene delitve. Osnovna delitev, ki se je uveljavila z ZJU, je delitev na
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politicne funkcionarje in sistem javnih usluzbencev, pri ¢emer se slednji delijo na
uradnike in strokovno-tehnicne javne usluzbence, glede na naravo nalog, ki jih
opravljajo na delovhem mestu. Kljub temu, da je bil namen ZJU, da enotno uredi
sistem javnih usluzbencev, pa mu to ni povsem uspelo. Iz posebnega dela namrec
vseskozi veje prepricanje, da se je ZJU v glavnem posvetil uradnikom, medtem ko so
ostali strokovno-tehni¢ni javni usluzbenci nezadovoljivo zakonsko urejeni (Cater,
2004: 49).

Prehod na novo ureditev in prilagajanje novim predpisom je bila priloznost za resen
pregled obstojeCega stanja. Pomenila je sprejetje odloCitev o organiziranosti, Stevilu
zaposlenih in kadrovski sestavi, ki lahko vplivajo na racionalnost, ucinkovitost in

kakovost nadaljnega dela.

4.2.2 Sistem zaposlovanja in prenehanja delovhega razmerja

Nova ureditev sistema javnih usluzbencev prinasa ve¢ pomembnih novosti. Zacela
bom pri zaposlovanju ozirama izbiri kandidata za prosto delovno mesto. Delodajalec,
ki Zeli zaposliti novega delavca, mora najprej zagotoviti, da bo vsem, ki izpolnjujejo
pogoje, znano, da iS¢e delavca. Poleg navedenega pa mora biti delovho mesto
kandidatom tudi dejansko dostopno pod enakimi pogoji, kot je to zapisano v Ustavi
RS.

V ureditvi pred reformo je bila predvidena le javna objava, ki je zagotavljala zgolj
kontrolo pogojev za zaposlitev, nadaljna merila za izbiro najprimernejSega kandidata
pa niso bila doloena; izbira je bila prepuscena subjektivnemu vrednotenju.
Naknadno je bila sicer sprejeta Uredba o postopku sklenitve delovnega razmerja za
nedoloen Cas v drzavnih organih, ki pa ni prinesla objektiviziranih meril. Izbirni

postopek je zato Se vedno dopuscal precejsnjo svobodo delodajalca pri izbiri.

V ta namen ZJU doloca nacelo javnega natecaja za izbiro uradnikov. Poleg tega pa je
v ZJU posebej poudarjeno tudi nacelo enake dostopnosti, ki izrecno doloc¢a, da se
zaposlovanje javnih usluzbencev izvaja tako, da je zagotovljena enakopravna
dostopnost delovnih mest za vse zainteresirane kandidate pod enakimi pogoji in

tako, da je zagotovljena izbira kandidata, ki je najboljSe strokovno usposobljen.
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Bistvo javnega natecCaja je vnaprejSnja dolocitev meril za izbiro in izvedba dokaj

formaliziranega postopka, na koncu pa izdaja obrazlozene odlocbe.

Vendar pa v tem primeru ZJU ponovno uvaja razli¢no ureditev postopka zaposlovanja
za uradnike in strokovno-tehni¢ne javne usluzbence. Nova zaposlitev uradnika se
izvaja kot javni natecaj, po postopku, dolo¢enem v ZJU, postopek za novo zaposlitev
na strokovno-tehniénem delovnem mestu pa po postopku, dolo¢enem v ZDR (javna
objava). Pri tem velja poudariti, da ravno razlicen postopek urejanja zaposlovanja za
uradnike in strokovno-tehni¢ne delavce nakazuje, da je potrebno ponovno pretehtati
smiselnost ureditve ZJU, ki naj bi v celoti urejal delovna razmerja za vse javne

usluzbence.

V novi ureditvi se je za pomembno pokazalo tudi dejstvo, da je delodajalec v vseh
drzavnih organih RS. V praksi to pomeni, da je v okviru istega delodajalca mozno
premescanje javnih usluzbencev na druga delovna mesta, bodisi zaradi delovnih
potreb bodisi na zeljo posameznega javnega usluzbenca. ZJU v ta namen uvaja
sistem internih nateCajev in predvideva poseben interni trg dela. V postopku
internega natecaja pod enakimi pogoji kandidirajo za prosto delovno mesto javni
usluzbenci, zaposleni v organih drZzavne uprave in v drugih organih, ki po sporazumu
z Vlado RS vstopijo na interni trg dela. Mobilnost, ki jo nov sistem omogoca je v

korist tako javnim usluzbencem kot tudi delodajalcem.

ZJU vsebuije tudi dolocbe, ki se nanasajo na premestitev, kar je v ZDDO predstavljala
(pre)razporeditev. Razlika izhaja iz pogodbenega razmerja med javnim usluzbencem
in delodajalcem, ki ga je prinesel ZJU. V primeru da se obe pogodbeni stranki
strinjata s premestitvijo, se to uredi z aneksom k pogodbi. Ce ni soglasja javnega
usluzbenca, se premestitev opravi s sklepom o premestitvi, ki je enostranski akt
delodajalca. Kot sem Ze napisala, je mozna premestitev v drug organ znotraj drzavne
uprave na zeljo javnega usluzbenca, vendar po predhodno izvedenem internem
natecaju. Natecaj se lahko izvede brez soglasja organa drZavne uprave, v katerem
dela javni usluzbenec, ki Zeli biti premescen. S tem je zakonodajalec zascitil javnega
usluzbenca in mu omogocil kar najbolj nemoten prehod med delovnimi mesti in

izvrSevanje z ustavo zagotovljene pravice do dela.
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ZJU je za razliko od ZDDO uvedel pogodbo o zaposlitvi kot temeljni akt, na podlagi
katerega nastopi sklenitev delovnega razmerja. Tako se tudi v javnhem sektorju
sklene delovno razmerje ter dolocijo pravice in obveznosti javnega usluzbenca s
pogodbo o zaposlitvi. Namen te novosti je, da se delovno razmerje v javni upravi ¢im

bolj pribliza tistemu v zasebnem sektorju.

ZJU je torej uvedel institut pogodbenega prava, v katerem se uposSteva predvsem
temeljno nacelo avtonomnosti sklepanja oziroma doloc¢anja pogodbenih dolocil razen
doloCil zakona. Zanimivo (in v nasprotju s prej navedenim nacelom) ZJU izrecno
doloc¢a, da se za javne usluzbence glede sestavin pogodbe o zaposlitvi dolocbe
splosnih predpisov o delovnih razmerjih ne uporabljajo. Tako ima pogodba Ze
vhaprej predpisane sestavine, na katere stranke pogodbe nimajo vpliva. Precej
nenavadno za pogodbene odnose je tudi to, da glede na dolocbe ZJU lahko

delodajalec posamezne sestavine pogodbe enostransko spreminja.

ZJU prinasa tudi novosti na podrocju prenehanja delovnega razmerja. To v praksi
pomeni razveljavitev ali odpoved pogodbe o zaposlitvi, Ceprav ZJU Se vedno
uporablja nekdanjo terminologijo in govori o prenehanju delovnega razmerja.
Medtem ko se ZDDO ne spusca v primere, ko delavcu preneha delovno razmerje in v
tem primeru napotuje na splosni zakon (pZDR), ZJU taksativno nasteje te primere in
jih tudi v nadaljnih Clenih obrazloZi. Poleg navedenega pa sta z dnem, ko preneha

delovno razmerje v javni upravi, uradniku odvzeta naziv in poloZzaj.

4.2.3 Upravljanje cloveskih virov

Kljuéne spremembe pri upravljanju cloveskih virov so (Bagon, 2001: 6):

> preobrat pozornosti od vodenja s spremljanjem in nadzorovanjem k
vodenju, usmerjenem v dosezke, rezultate;

> vkljuéitev vodilne in vodstvene strukture, zlasti linijskih vodij, ki delajo
neposredno z zaposlenimi in po katerih se izvaja strategija upravljanja

Cloveskih virov;

65



> mocan poudarek je na komunikaciji, obveS€anju in pogovarjanju z
zaposlenimi ter na usposabljanju in uvajanju v delo v samem delovhnem
procesu, kar je pomembno za razvoj organizacijske kulture;

> mocan poudarek je na zmogljivosti ljudi, na razvoju njihovih sposobnosti
in nadarjenosti kot virom za doseganje napredka organizacije in njene

konkurencnosti.

S sprejetjem nove zakonodaje se v okviru sistemskih, organizacijskih in funkcionalnih
sprememb uvaja tudi nov nacin upravljanja ¢loveskih virov. Pri tem se upostevajo
izhodis¢a, ki temeljijo na drugacnem odnosu do zaposlenih. Zaposleni so na eni
strani vir znanja in vescin, nadarjenosti in Se mnogih drugih sposobnosti in omogociti
jim je treba, da te sposobnosti udejanijo in razvijejo. Ta razvoj mora biti usmerjen in
povezan s poslanstvom ter vizijo upravnega organa. Po drugi strani pa so zaposleni
tudi dejavni sooblikovalci razvojnih odlocitev, soodgovorni za poslovne ucinke in
lastno kariero ter osebni razvoj. Poudarek je na odgovornem ravnanju, iznajdljivosti
in ustvarjalnosti posameznega usluzbenca, kar omogoca povecanje ucinkovitosti

javne uprave.

Osredniji dejavniki upravljanja ¢loveskih virov v novem sistemu javnih usluzbenceyv in

obenem najpomembnejSe spremembe so:

1. uvedba letnega pogovora kot sredstvo za presojo in razvoj cloveskih virov ter
usklajevanje ciljev posameznika s cilji organizacije;

2. ocenjevanje delovne uspesnosti kot sredstvo za spodbujanje storilnosti in
ucinkovitosti posameznika, ki z delom place nagrajuje prispevek posameznika
k skupnemu rezultatu organa, njegovi uspesnosti in ucinkovitosti;

3. sistem napredovanja na delovnem mestu in v nazivu, ki naj bi omogocal
napredovanje uspesnim in strokovno bolj usposobljenim usluzbencem;

4. karierni razvoj, ki naj bi omogocil doseganje tistih polozajev in delovnih mest
oziroma nalog, pri katerih bodo lahko uradniki ¢im bolje izkoristili svoje
sposobnosti, nadarjenost in se v skupno dobro uresni¢evali na podrocjih, ki
jih zanimajo;

5. premescanje usluzbencev in njihovega dela na projektno organizirane naloge

in druge oblike neformalne organizacije, ki omogocajo, da zaposleni vstopa
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na Stevilne nacine v proces dela, prevzema naloge in odgovornosti za daljsi ali
krajsi Cas;

6. nacrtno in usmerjeno izobraZevanje, usposabljanje in izpopolnjevanje
usluzbencev, da bi prispevali k boljSemu delu organa, uprave in hkrati k

delovnemu in osebnemu razvoju usluzbencev.

Pri sistemu napredovanja bi rada dodala, da prinasa nova ureditev, prav tako kot

prejsSnja, dve vrsti napredovanja, vendar z nekaterimi spremembami:

> ZJU (vertikalno napredovanje) prinasa ocenjevanja uspesSnosti
uradnikov, na podlagi katerega ti lahko napredujejo v visji naziv. Ker
v prejsnji ureditvi ni bilo veC nazivov znotraj delovnega mesta, je bilo
glede na ZDDO napredovanje mozno le na visje delovno mesto.

» ZSPJS (horizontalno napredovanje) pa prinasa ocenjevanje delovne
uspesnosti vseh javnih usluzbencev, in sicer za napredovanje v Vvisji
placilni razred. Ta reSitev je drugacna od sedaj veljavne prakse, ko je
izpolnjevanje pogojev za napredovanje odvisno od udelezbe na
razlicnih seminarjih in usposabljanjih in od izpolnjevanja meril, ki niso

vedno najbolj povezana z opravljanjem nalog.

Bistvena sprememba je, da napredovanje ni ve¢ avtomati¢no, ampak je odvisno od
ocenjevanja delovne uspesnosti zaposlenega. Ker pa se ZSPJS Se ne uporablia,
Uredba o napredovanju javnih usluzbencev v placilne razrede pa Se ni bila sprejeta,
se v praksi pri napredovanju javnih usluzbencev Se vedno uporablja prejsSnja
ureditev. Uporablja se ZRPJZ in razlicni pravilniki o napredovanju za posamezna
podrodja javne uprave.

Pomanijkljivost nove ureditve glede napredovanja po ZJU je po mojem mnenju ta, da
se zopet nanasa le na uradnike, strokovno-tehnicni javni usluzbenci pa lahko

napredujejo le po horizontalni liniji.

Eden kljucnih elementov sodobnega upravljanja kadrovskih virov je tudi sistem
izobrazevanja, usposabljanja in izpopolnjevanja. V novi ureditvi to podroéje zajema
Ze sam zakon — ZJU, v nekdanjem sitemu pa to podroje ni urejal ZDDO, temvec
Zakon o pripravnistvu, strokovnih izpitih in izpopolnjevanju strokovne izobrazbe
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delavcev v drzavni upravi in pravosodju. Poudarjen pomen slednjega je ze z
vzpostavljanjem povezave med usposabljanjem in razvojem kariere, saj ZJU pravi,
da je kariera poleg delovnih in strokovnih kvalitet ter rezultatov dela odvisna tudi od
strokovne usposobljenosti posameznika. Na novo pa ZJU uvaja interni natecaj za
napototev na nadaljnje izobrazevanje in program izobrazevanja, izpopolnjevanja in

usposabljanja.

Pomembna novost v sistemu usposabljanja javnih usluZzbencev je tudi program
specializiranega intenzivnega usposabljanja na podro€ju evropskih zadev - Fast
Stream - ki poteka Ze od leta 2001 in je namenjen javnim usluzbencem, ki

nameravajo kandidirati na natecajih za zaposlitev v institucijah EU.

Na tem mestu bi zopet opozorila na pomanijkljivost: ZJU predvideva usposabljanje in
izobraZevanje zgolj za uradnike. V praksi se sicer dolocbe glede usposabljanja ne
upostevajo tako striktno, tako da so tudi strokovno-tehnicni javni usluzbenci napoteni
na usposabljanje. Nimajo pa moznosti izobrazevanja, ker je predviden interni

natecaj.

Pomembno je tudi dejstvo, da drzavna uprava dosega svoje cilje z ljudmi, njihovim
strokovnim znanjem, delom, sposobnostjo reSevanja problemov in njihovimi
vescinami za delo z ljudmi. Pri tem pa je nedvomno zelo pomembno, kako so ti ljudje
vodeni, saj je upravljanje Cloveskih virov tudi naloga vodenja. Zato je v ZJU posebej
omenjeno funkcionalno znanje upravnega vodenja in upravljanja kadrovskih virov, ki

ga morajo imeti uradniki na najvisjih polozajih.

Sodobni pogledi namrec vidijo vodjo kot oblikovalca, skrbnika in ucitelja. V bistvu je
naloga vodje oblikovati ucni proces, v katerem bodo lahko zaposleni razvijali svojo
strokovnost in obvladovali zahtevne naloge. Odgovoren je za oblikovanje
organizacije, v kateri se bodo ljudje ustrezno odzivali na potrebe okolja in obvladovali
spremembe, ki postajajo stalnica (Senge v Tomovi¢, 2002: 25).

Kot zadnje bi v tem poglavju omenila Se nekaj razlik med zakonoma v plachem
sistemu. Te razlike so sicer Se vedno zgolj na papirju, saj se ZSP]S Se ne uporablja.
Poleg tega pa Se niso sprejeti niti ustrezni podzakonski akti. Tako je v praksi Se
vedno uveljavljena prejsnja ureditev, ki jo predstavlja ZRPJZ.
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Bistvene razlike med obema ureditvama (zakonoma) so:

> V ZSPJS so vkljucene vse osebe javnega prava, ki so neposredni ali posredni
uporabniki drzavnega proracuna.

> Po novem zakonu se ukinjata dva placna sistema, za javne usluzbence in
funkcionarje. Po obstojecem sistemu izracunavamo placo tako, da osnovnemu
koli¢niku pristejemo vse dodatke in pomnozimo tako dobljeni skupni koli¢nik,
pri poslancih s poslansko osnovo, pri ostalih javnih usluzbencih pa z
izhodis¢no placo. V novem sistemu bo delovno mesto uvrSéeno v placni
razred, ki bo razviden iz placne lestvice in izrazen v nominalnih bruto zneskih.
Tako novi sistem ukinja poslansko osnovo in izhodis¢no placo in koli¢nike.

> Pomembna novost novega sistema je tudi sprememba pri izplacevanju
delovne uspesnosti, ki se iz mesecnega izplacevanja — to po obstojeci
zakonodaji znasa najveC 20 % osnovne place - po novem zakonu izplacuje
dvakrat letno, v viSini najve¢ dveh bruto plac. Bistvena vsebinska sprememba
je v vzpostavitvi postopka ugotavljanja doseganja kriterijev za doloCitev dela
plate za delovno uspesnost. Vzpostavljena bo posebna metodologija, na
podlagi katere se bo izvedel izracun predloga delitve sredstev za delovno
uspesnost. To bo doloceno s Kolektivho pogodbo za javni sektor.

> Novost je tudi Svet za sistem pla¢ v javnem sektorju, ki naj bi bil ustanovljen

za spremljanje politike plac v javnem sektorju.

Bistvo placnega sistema javnih usluzbencev je, da zagotavlja gmotno podlago za
Zivljenje, kar je temeljni pogoj za usluzbencevo lojalnost in nepodkupljivost, hkrati pa
motivira ljudi, da se sploh zaposlujejo v javni upravi (Hacek, 2001: 89).

Nova usluZzbenska zakonodaja daje torej velik poudarek delovni uspesSnosti

zaposlenih in z njo povezani ucinkoviti in ljudem prijazni javni upravi.

Nov sistem dela z ljudmi v javni upravi bo spodbudno vplival na zagotavljanje
mehanizmov upravljanja ¢loveskih virov. Sistem, ki bo potekal na dovolj visoki ravni,
bo spodbudno vplival na uspesno delo in zadovoljstvo delavcev le ob natancno
pripravljenih mehanizmih za nagrajevanje odlicnosti v javni upravi. Pripravljena mora
biti enotna politika usposabljanja in izpopolnjevanja kot del politike upravljanja
Cloveskih virov, na podlagi katere morajo vodstveni delavci uspesno uresnicevati
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uvedeno obveznost. Spremljati morajo kariero svojih sodelavcev in imeti z njimi
redne letne razgovore. Redni letni razgovori bodo ob primerni strokovni podpori dali
pricakovane rezultate. Ti zanesljivo ne bodo opazni takoj. Pozitivni rezultati takSnega

dela z ljudmi se bodo pokazali kmalu (Ozvaldic, 2004: 36).

4.3 SIMBOLNA RAVEN

4.3.1 Etika, eticno obnasanje ter upravno politicna kultura

Kljub temu, da je bilo nekaj nacel in pravil ravnanja javnih usluzbencev vkljucenih v
zakonodajo Ze pred reformo, je sprejetie Kodeksa vplivalo na delo javnih
usluzbencev, dvigovanje kakovosti in strokovnosti njihovega dela in tudi povecano

zanimanje javnosti za delo drzavne uprave.

Sprejem Kodeksa je pomemben iz naslednjih razlogov (Nahtigal, 2001):

1. kodeks celovito in s pomocjo temeljnih nacel ter splosnih dolocb jasno in
preprosto vzpostavlja nekatera bistvena pravila, ki jih mora zasledovati vsaka
drZzavna uprava, Ce Zeli zagotoviti zakonitost in strokovnost svojega dela ter
ohraniti zaupanje javnosti;

2. kodeks pomeni sestevek kljucnih nacel, po katerih se mora ravnati drzavna
uprava v sodobnih demokrati¢nih ureditvah; je merilo, po katerem bo
javnost presojala uspesnost dela javne uprave;

3. vloga in namen kodeksa je prispevati k ozavescanju najprej samih
usluzbencev in nato tudi SirSe zainteresirane javnosti o temeljnih nacelih in

pravilih, ki jih od vsake drzavne uprave smemo in moremo pricakovati.

Bistvo Kodeksa je dvig kakovost dela na vseh ravneh dela javne uprave, povecanje

njene strokovnosti ter okrepitev zaupanja javnosti v delo drzavne uprave.

Eticna nacela so urejena tudi v ZJU. Ta nacela predstavljajo teznjo nove ureditve (po
reformi) glede uveljavljanja kodeksa, kar je v primerjavi s prejSnjim sistemom
nedvomno dobrodosla sprememba in nadgradnja sistema javnih usluzbencev. Edina

pomanijklivost, ki jo je na tem mestu potrebno omeniti, je, da je sistem sankcij v
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primeru krsSitev teh nacel nedosleden in nezadosten, saj je ostal opredeljen na ravni
nacel, krsitev eticnih nacel pa je le lazja disciplinska krsitev. Etika ravnanja javnega
usluzbenca bi morala postati del delovnih obveznosti vsakega javnega usluzbenca,
pri ¢emer bi morebitna krsitev tovrstnih pravil pomenila hujSo krsitev delovnih

obveznosti.

Na podro¢ju javne uprave je v Sloveniji prisoten predvsem model birokratske
organizacije. Stevilo upravnih delavcev in obseg dela nista v neposredni povezavi,
javni usluzbenci pa ustvarjajo delo drug drugemu. Pocasi pa tudi v slovenski javno
upravo vendarle prodira nova organizacijska paradigma, katere glavna znacilnost je
opuscCanje birokratske organizacije, ki postaja vse manj ucinkovita. Upravne
dejavnosti je mogoce organizirati v skladu s sodobnimi organizacijskimi teorijami, po
katerih so uprabniki oziroma drzavljani hkrati lastniki in kupci teh. Osnovna znacilnost
nove organiziranosti upravne dejavnosti se kaze predvsem Vv njeni procesni
naravnanosti (Hacek, 2001: 115).
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5 ZAKLJUCEK

Reforma javne uprave v Sloveniji se je nanasala na organizacijske in vsebinske
spremembe. Kar je najbolj pomembno za moje diplomsko delo, nanasala se je tudi
na uvajanje novih nacinov dela in ravnanja z zaposlenimi. Pri tem gre za uvajanje
dolocenih nacel, kot so zakonitost, strokovnost, kakovost, ucinkovitost, politicna
nevtralnost, nepristranskost, samostojnost in javnost dela. Le javna uprava, ki temelji
na prej nastetih nacelih, je lahko usmerjena k zagotavljanju spremenjene vloge
uprave, ki mora pri opravljanju svoje dejavnosti upostevati tako spremembe v nacinu
organiziranja dela, kot tudi zahteve uporabnikov javnih storitev po ucinkovitem,

hitrem in kakovostnem izvajanju nalog.

Za zagotovitev take vloge javne uprave je bila potrebna reforma sistema javnih
usluzbencev, kajti le harmonija med zaposlenimi v javni upravi in upravno
organizacijo prinasa zelene ucinke. Kadrovski viri so namre¢ najvecje bogastvo vsake
organizacije, tudi javne uprave. Bistvo reforme javnih usluzbencev je v dosegi enakih
osnovnih moznostih zaposlenih v javnem sektorju, primerljivosti vseh delov javnega
sektorja ter primerljivosti in preglednosti placnega sistema. Tako sta bila leta 2002
sprejeta dva zakona: Zakon o javnih usluzbencih in Zakon o sistemu plac v javnem

sektorju, ki enotno urejata sistem javnih usluzbencev.

V diplomski nalogi je bil moj namen opredeliti in analizirati sistem javnih usluzbencev
pred in po reformi javne uprave in skozi primerjavo ugotoviti, ali je reforma dosegla
cili, tj. poveCanje ucinkovitosti in preglednosti sistema. Vzporedno s tem sem
ugotavljala, kje v praksi prihaja pri novi usluzbenski zakonodaji do pomanijkljivosti

oziroma problemov.

Na podlagi analize lahko potrdim postavljeno hipotezo 1: »Sistem javnih
usluzbencev je po reformi javne uprave bolj ucinkovit in pregleden«.
Potrditev hipoteze lahko utemeljim z ugotovitvami, do katerih sem priSla skozi
primerjavo med nekdanjim in aktualnim sistemom javnih usluzbencev. Sistem po

reformi:
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> zagotavlja enoten usluzbenski sistem za vse drzavne organe, organe lokalnih
skupnosti, javne agencije in javne sklade;

> jasno dolo¢a pravice in obveznosti javnih usluzbencev (tudi z uvedbo
pogodbenega razmerja), ki niso vec razprsene v splosni delovni zakonodaiji;

> loCuje uradniska delovna mesta, kjer se opravljajo javne naloge od strokovno-
tehnicnih delovnih mest, kjer se opravljajo spremljajoce dejavnosti;

> zagotavlja vecjo stabilnost uprave in zmanjSuje negativne posledice politicnih
menjav z ustrezno razmejitvijo politicnih od uradniskih polozajev - vodstveni
poloZaji v izvrSilni veji oblasti presli s politicnih funkcionarjev na upravne
menedzerje, kar zagotavlja pogoje za oblikovanje upravne elite;

> decentralizira postopke odlocanja o kadrovskih zadevah, obenem pa
centralizira in poveCuje nadzor nad zaposlovanjem;

> uvaja elemente kariernega sistema, ki pospesujejo vstop sposobnih
posameznikov v uradnisko sluzbo;

> zagotavlja veCjo strokovnost uprave prek sistema usposabljanja in
izobraZevanja, napredovanja in nagrajevanja;

» predvideva horizontalni program usposabljanja in izpopolnjevanja v javni
upravi;

> zagotavlja spostovanje eticnih pravil ravnanja (uvodna nacela v ZJU);

> pri zaposlovanju zagotavlja tak sistem izbire uradnikov, ki temelji na ¢im bolj
objektivnih merilih strokovne usposobljenosti, obenem pa zaostruje pogoje za
vstop v uradnisko kariero;

> s sistemizacijo in z uvedbo kadrovskega nacrta zagotavlja enotnost
nacrtovanja zaposlovanja v javni upravi in s tem pripomore k nacrtni in
gospodarni porabi proracunskih sredstev;

> vzpostavlja pregleden sistem nazivov, delovnih mest in polozajev;

> omogoca vecjo fleksibilnost pri upravljanju Cloveskih virov;

> vzpostavlja enotni placni sistem za vse zaposlene v javnem sektorju, obenem
pa doloCa ustrezna razmerja med placami zaposlenih; viSina place je
povezana z ucinkovitostjo in rezultati dela, kar z vidika javnih financ pomeni

uvajanje transparentnega in obvladljivega placnega sistema.
Glede zadnje alineje velja omeniti neuveljavljen placni sistem, ki predstavlja manjSo

oviro pri izvajanju nove usluzbenske zakonodaje, predvsem tistega dela, ki se nanasa

na karierni sistem.
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Za reforme oziroma spremembe zakonodaje je obicajno, da se pri implementaciji v
praksi pojavljajo problemi. Tako lahko potrdim tudi hipotezo 2: »Po sprejetju nove
zakonodaje so se pri implementaciji pokazale nekatere pomanjkljivosti.«
V skoraj dvoletni praksi uporabe nove usluzbenske zakonodaje se je vendarle
pokazalo, da so dolocene resSitve pomanjkljive, premalo natan¢ne, nekatere morda
celo neustrezne. Razlogi so razlicni, kot so razlicne situacije, v katerih se lahko
znajde javni usluzbenec pri opravljanju svojega dela. Vendar gre le za manjse
probleme, ki ne zmanjSujejo ucinkovitosti ali preglednosti aktualnega sistema javnih
usluzbencev, temvec so motecCe le pri izvajanju sprejetih predpisov. Prehod v nov
sistem je bil na samem zacetku oteZen predvsem zaradi zateCenega stanja oziroma
nepravilnosti, ki so bile storjene Se pred uveljavitvijo nove zakonodaje in so ob
upostevanju nacela pridobljenih pravic do neke mere onemogocale dosledno

izvajanje nove usluzbenske zakonodaje.

Dve pomanijkljivosti pa se mi zdita Se posebej vredni omembe:

1. nejasna ureditev delovnega razmerja strokovno-tehnicnih  javnih
usluzbencev, kar zmanjSuje stopnjo pravne varnosti delovnih razmerij za to
kategorijo zaposlenih v javhem sektorju, in

2. locitev politike od uprave se mi v praksi ne zdi dosledna. Seveda se na tem
mestu pojavi vprasanje, ali je popolna loCitev med stroko in politiko sploh
mogoca. Drugo vprasanje je, kje je tista meja, kjer je ta loCitev Se

produktivna.

Javna uprava lahko uspesno deluje in doseze zastavljene cilje le ob zavedanju, da so
kadrovski viri najvecje bogastvo, tudi v javni upravi. Pri tem ni dovolj sprejetje nove
usluzbenske zakonodaje, ampak spoznanje, da so zaposleni najpomembnejsi Clen

delovanja javne uprave.

Ceprav so bili cilji nove usluzbenske zakonodaje jasno doloceni in so pomenili veliko
spremembo v sistemu javnih usluzbencev, se je pokazalo, da doloceni v praksi sploh
niso uresnicljivi. Velikokrat namreC prihaja do razkoraka med teorijo in prakso. V
diplomski nalogi sem se oprla predvsem na teorijo, iz prakse pa omenila le najbolj
ocitne pomanijkljivosti. Obstaja pa Se mnogo drobnih problemov, za katere v dani

situaciji nova usluZzbenska zakonodaja zanje ne ponuja reSitev ali pa so te
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nezadostne. Ministrstvo za javno upravo je ze pripravilo predlog Zakona o
spremembah in dopolnitvah zakona o javnih usluzbencih, ki odpravlja dolocene
pomanijkljivosti, ki jih je praksa pokazala. Predlog sprememb ZJU je zelo obsezen
zato menim, da bo vrednotenje teh v prihodnosti lahko tema drugega diplomskega

dela.
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