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sem poskrbela, da so dela in mnenja drugih avtorjev/avtoric, ki jih
uporabljam v predlozenem delu, navedena oziroma citirana v skladu s
fakultetnimi navodili;

sem poskrbela, da so vsa dela in mnenja drugih avtorjev/avtoric navedena v
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sem pridobila vsa dovoljenja za uporabo avtorskih del, ki so v celoti
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se zavedam posledic, ki jih dokazano plagiatorstvo lahko predstavlja za

predlozeno delo in za moj status na Fakulteti za druzbene vede.

Podpis avtorice:
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SEZNAM KRATIC
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1. UVOD

ZavarovalniStvo je ena najpomembnejSih gospodarskih vej. To trditev lahko
pojasnimo z mnogimi kriteriji. Najprej ima z zavarovalniStvom na tak ali drugacen
nacin opravka skoraj vsak ¢lovek. V tej panogi se pretakajo velike koli¢ine sredstev,
predvsem denarnih. Slednji vidik je postal v zadnjem casu Se bolj izrazit, saj
postajajo zavarovalnice ne le kraj, kjer ljudje zavarujejo svoje zivljenje in
premozenje, ampak tudi kraj, kjer varcCujejo in nalagajo svoj denar. Mo¢ pa ni
zanemariti niti socialne komponente, ki jo nosi zavarovalni$tvo oziroma vsaka
posamezna zavarovalnica, ki s sklenjenim zavarovanjem s posameznikom, prenese
nase obveznost placila odSkodnine v primeru Skodnega dogodka. Kriterijev bi gotovo
lahko nasli Se vec, zato se vsiljuje misel, da trg, kakrSen je zavarovalnistvo, vsekakor
potrebuje nadzor. Ker pa bi moralo za vsak nadzor veljati, da je ¢imbolj u¢inkovit,
nepristranski in strokoven je tudi jasno, da takSnega nadzora ni mozno opravljati
znotraj struktur oblasti. Tako je nastala potreba, da se nadzorni organ na podrocju
zavarovalni$tva zastavi tako, da bo lahko neodvisno od vsakokratne menjave oblasti
enako kakovostno opravljal svoje poslanstvo. Slovenija je tako po zgledu Stevilnih
evropskih drzav ustanovila Agencijo za zavarovalni nadzor kot neodvisno in
samostojno pravno osebo.

Ce si podrobneje pogledamo strukturo diplomskega dela, bo le-to zgrajeno iz
osmih poglavij. Uvodu in strukturni ter metodoloski predstavitvi diplomskega dela
sledi poglavje, v katerem bom govorila o ureditvi tistega dela javne uprave, kamor
sodijo javne agencije. Ta del je bolj sploSen in nakazuje na naslednje poglavje, kjer
bom umestila javne agencije v strukturo javne uprave, in se posvetila podrobnejsi
analizi Zakona o javnih agencijah, ki je skupaj z Zakonom o javnih skladih kljucni
del tistega dela reforme slovenske javne/drzavne uprave, ki ga avtorji pogosto
oznacujejo kot paradrzavne organizacije in so nastale v procesu reforme, ko je

drzavna uprava izlocila iz svoje pristojnosti del nalog.



V Cetrtem poglavju bom nacela eno pomembne;jSih tem, ko govorimo o javnih
agencijah, to je vpraSanje neodvisnosti. Pojasnila bom elemente neodvisnosti in jih
primerjala s prakso.

Notranja in zunanja politika drzav ¢lanic Evropske unije se vedno bolj doloca
v »evropskem kontekstu«. To je vsekakor posledica procesa, s katerim se danes
sooCajo vse drzave sveta: globalizacija. Ne obstajajo pa nobeni predpisi Evropske
unije, ki bi se nanasali na vodenje javne uprave. V skladu z nacelom subsidiarnosti
namre¢ lahko drZave ¢lanice in kandidatke organizirajo svojo upravo po lastnem
modelu, vendar pa mora biti le-ta sposobna uc¢inkovito izvrSevati predpise Evropske
unije. Kljub temu so se zaradi prepletenosti institucionalnih struktur Evropske unije
in drzav ¢lanic, oblikovale skupne osnovne javno-upravne vrednote in principi, ki
vodijo do konvergence med nacionalnimi upravami. Temu pojavu danes pravimo
»evropski upravni prostor«. V okviru sodelovanja s Programom za podporo pri
izboljSanju v vladanju in upravljanju (Sigma), se tovrstna nacela in vrednote
predstavljajo tudi drzavam kandidatkam za vstop v Evropsko unijo. V petem
poglavju bo tako govora o priporo€ilih, ki jih Sloveniji na podrocju javnih agencij
narekuje ta organizacija. V tem poglavju med drugim skusam odgovoriti na temeljna
vprasanja: kdaj javna agencija, zakaj javna agencija in kakSna javna agencija.

V okviru Sestega poglavja bom primerjala delujoce javne agencije v Sloveniji,
in se v naslednjem poglavju podrobneje posvetila Agenciji za zavarovalni nadzor kot
eni izmed njih. To poglavje je vsebinsko zadnje in hkrati najobseznejse, saj gre za
podrobno analizo zakonskih in stvarnih pristojnosti te agencije.

V sklepu bodo na kratko podani izvlecki prejsnjih poglavij, zakljucki v zvezi
z obravnavano problematiko javnih agencij in ugotovitve v zvezi s postavljeno
hipotezo.

Zaradi specifi¢nega podrocja obravnavanja, sem povsem na koncu dodala Se
kraj$i pojmovnik, v katerem so razlozeni pogosto uporabljani pojmi s podrocja

zavarovalniStva, ki jih tudi sama uporabljam v svoji diplomski nalogi.



1.1. Namen in cilj diplomskega dela

Namen tega diplomskega dela je pravna in dejanska analiza javnih agencij.
Tako bo poleg osnovnega zakona na tem podro¢ju, Zakona o javnih agencijah,
narejena tudi analiza priporocil iz tujine. Namen je tudi pokazati na raznoliko urejeno
podroc¢je in specifike slovenskih javnih agencij.

Cilj diplomskega dela je raziskati, do kolikSne mere so bili v Republiki
Sloveniji pri ustanavljanju javnih agencij, in Se posebej pri Agenciji za zavarovalni

nadzor, upoStevani elementi neodvisnosti, in kaj to posledi¢no pomeni v praksi.

1.2. Hipoteza diplomskega dela

Agencija za zavarovalni nadzor sodi po stopnji neodvisnosti med bolj suverene javne

agencije v Republiki Sloveniji.

1.3. Uporabljena metodologija

Skozi pri¢ujoCe delo se prepletajo razliéne metode proucevanja. Z analizo
literature, zakonov in podzakonskih predpisov sem spoznala teoretiCne in pravne
okvire predmeta proucevanja, medtem ko so mi specifi¢ni viri kot so Porocila o delu
Agencije za zavarovalni nadzor in zbirke Sigma Papers sluzili za konkretiziranje in
nadgradnjo teorije. K temu so pripomogle Se prakti¢ne izkusnje, ki sem jih dobila ob
delu na Agenciji za zavarovalni nadzor.

Posluzujem se deduktivne metode, saj od sploSnega teoretskega okvira javnih
agencij prehajam na prakti¢no podrocje tocno doloc¢ene javne agencije. Hkrati pa se

ta metoda dopolnjuje Se s primerjalno metodo, ki je kljucna pri preverjanju hipoteze.



2. ORGANIZACIJSKE SPREMEMBE V JAVNI UPRAVI IN
VPLIV TEH SPREMEMB NA JAVNE AGENCIJE

Kakor lahko v privatnem sektorju opazujemo nenehne spremembe in
inovacije, ne moremo pri¢akovati, da bo javna uprava ob tem ostala nespremenjena,
kljub temu da se je tukaj zacelo privajanje novemu, globalnemu nacinu produkcije in
zivljenja nasploh, kazati veliko kasneje kot v zasebnem sektorju. Sodobna druzba
terja sodobno drzavo, kar se zlasti kaZze v poveCanem obsegu javnega sektorja. Zaradi
teh sprememb, je moC zaslediti ze nekaj let trende, ki bi pripeljali k racionalne;jsi
organizaciji javne uprave. Do dolocene mere so se modeli za reformo kopirali iz
zasebnega sektorja, nekaj jih je bilo potrebno ustvariti na novo. Kar je sodilo k
novemu, je gotovo prenos upravljanja nekaterih nalog, ki jih je Se do nedavnega
opravljala drzava oz. drzavna uprava, na tako imenovane nedrzavne organizacije. Ta
novost nas bo v okviru naloge najbolj zanimala. Tako so Se pred kratkim v sklop
nalog drzavne uprave sodile Stevilne naloge, ki po svoji vsebini niso bile tipi¢ne
upravne naloge, ampak so bolj sodile na razli¢na strokovna podrocja, in jih danes
opravljajo razlicne strokovne nedrzavne organizacije. Poleg tega je uprava vpeljala
Stevilne vzorce ocenjevanja uspesnosti tako delovnega procesa, kot tudi zaposlenih v
upravi. Reforma pa kljub vsemu Se zdale¢ ni kon¢ana. O njej je mogoce govoriti kot
o kontinuiranem procesu, saj se mora uprava neprestano prilagajati, da ne bo zopet
zaSla v nepregledna in neracionalna voda. Ta strah je toliko vecji, ker s prenosom
nekaterih upravnih nalog, v upravljanje izven ozje uprave, postajajo meje uprave
nerazlo¢ne in zabrisane. Posledica tega pa je, da nekaterih struktur in institucij ne
moremo dovolj natan¢no uvrstiti v sistem, na da bi naleteli na tezave. V literaturi
tako ni najti enotnega staliSa o tem, kam uvrstiti javne agencije. Pa si poglejmo

problematiko nekoliko podrobneje.
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2.1. Javna agencija kot pravna oseba javnega prava

Enopomenska definicija pravne osebe javnega prava ne obstaja, saj je teorija
v navajanju kriterijev neenotna. Se najbolj pogosto zasledimo kot kljuéno merilo, da
lahko neko osebo uvrstimo k pravnim osebam javnega prava, ustanovitveni akt. To je
lahko zakon ali drugi pravni akt. Nadalje je moc¢ zaslediti veliko Stevilo dodatnih
kriterijev, kot so: izvajanje javnih pooblastil, izvajanje nalog v javnem interesu,
izvajanje upravnih nalog, namen pravne osebe, uporaba prisilnih sredstev, obvezno
Clanstvo, cilj organizacije in podobno (Trstenjak, 1999: 108-109). Vidimo lahko, da
ima vsak opredelilni element sam zase svoje slabosti. To pa ne pomeni, da Sele
skupek vseh elementov pravilno opisuje pravno osebo javnega prava. Gre predvsem
za oceno, v kolik$ni meri so pri doloCeni pravni osebi podani opredelilni elementi
pravnega rezima oseb javnega prava. Glede na zmedo, ki jo povzroca ta nejasnost, bi
bilo koristno razmisliti o tem, da bi zakon oziroma drugi predpis izrecno dolocil, da

gre v specificnem primeru za osebo javnega prava.

2.2. Javna agencija kot upravni organ

Prva znacilnost upravnih organov je, da jih imenuje predstavniSski organ,
obic¢ajno na podlagi zakona. Glede na to, da lahko upravne organe razvr§¢amo po
Stevilnih kriterijih, bomo omenili zgolj nekatere. Klju¢na razdelitev bi bila na
samostojne upravne organe in organe v sestavi oziroma organe pod nadzorstvom ter
delitev na temeljne in posebne upravne organe. Ne glede na stopnjo samostojnosti za
vse upravne organe velja, da lahko delujejo le v okviru pooblastil, ki jim jih doloca
zakon. Za temeljne upravne organe je znacilno, da opravljajo vse zadeve na
dolo¢enem podrocju, posebni organi pa samo dolo¢ene upravne zadeve na takSnem
podro¢ju. Temu primerno so temeljni upravni organi vedno samostojni, medtem ko

je samostojnost posebnih upravnih organov praviloma vedno manjsa (Rakocevic,
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1994: 184-187). Ena izmed oblik posebnih upravnih organov je po Rakocevicu tudi

agencija.

2.3. Javno pooblastilo

Pravni institut javnega pooblastila je v Sloveniji urejen Ze z ustavo, ki v
drugem odstavku 121. ¢lena doloc¢a, da lahko samoupravne skupnosti, podjetja in
druge organizacije ter posamezniki dobijo javno pooblastilo za opravljanje nekaterih
funkcij drzavne uprave (Uradni list RS, §t. 33/91, 42/97, 66/2000, 24/2003). Bolj ali
manj neposredno pa so javna pooblastila omenjena Se v sedmih ¢lenih. Na ta nacin je
zakonodajalec podelil institutu javnega pooblastila pomembno vlogo, saj nosilce
javnih pooblastil pri izvrSevanju javnih pooblastil izenac¢uje z drzavnimi organi in
organi lokalnih skupnosti (Pirnat, 2001: 273). Po drugi strani pa je ustavna dolocba
zelo splosna in pusca odprta Stevilna vprasanja, saj ne doloca natan¢no subjektov, ki
se jim lahko zaupa javno pooblastilo. Poleg tega pa ni jasna vsebina javnega
pooblastila, torej kaj so nekatere funkcije drzavne uprave. Tako daje ustava institutu
javnega pooblastila le ustavno izhodiSce, podrobnejso ureditev pa prepusca
zakonodaji.

Med avtorji, ki so se ukvarjali s to problematiko, to so med drugimi Virant,
Pirnat in Trpin, obstaja konsenz glede same opredelitve javnega pooblastila, katerega
bistvo je v tem, da naloge drzavne uprave oziroma javne oblasti izvrSujejo subjekti,
ki niso del te oblasti. Namen tega pa je zagotoviti vecjo racionalnost in u¢inkovitost
izvajanja upravnih nalog (Virant, 2002: 117).

O racionalnosti in uc¢inkovitosti javne (drzavne) uprave je bilo v zadnjem Casu
veliko govora. Narasc¢ajo¢a kompleksnost druzbe in okolja namre¢ terja prenos
nekaterih meril iz privatnega sektorja v javnega, oziroma samo preoblikovanje
javnega sektorja. Posledica omenjenih procesov je vecji obseg javnih nalog, ki jim

»stara« struktura javne (drzavne) uprave ni vec¢ kos. Tako se je razvil institut javnega
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pooblastila, ki omogoca prenos izvajanja upravnih nalog na nedrzavne subjekte, ki so
strokovno, kadrovsko in tehni¢no bolje opremljeni za izvajanje dolocenih upravnih

nalog (Virant, 2002: 117).

2.3.1. Vsebina javnega pooblastila

Glede obsega in vrste upravnih nalog ni mogoce postaviti jasne meje, katere
upravne naloge se sme oziroma ne sme podeliti v izvajanje z javnim pooblastilom.
Do nedavnega veljavni Zakon o upravi je sicer predvideval, da ni mogoce z javnim
pooblastilom zaupati nalog inSpekcijskega nadzorstva, vendar ta dolo¢ba ni vzdrzala,
zato je omenjeni zakon nadomestil nov Zakon o drzavni upravi (Uradni list RS, §t.
52/2002, 110/2002, 56/2003, ZDU-1), ki nima posebnega dolocila o vrstah upravnih

nalog, ki jih je mogoce izvrSevati na podlagi javnega pooblastila.

2.3.2. Javna agencija kot nosilka javnega pooblastila

Nosilci javnih pooblastil imajo pri izvajanju javnih pooblastil enake pravice
in dolznosti, kot drugi organi uprave (15. ¢len, ZDU-1). Javno pooblastilo se lahko
podeli tako subjektu javnega, kot tudi zasebnega prava. V okviru diplomske naloge
me bodo zanimali le prvi. Taki subjekti sicer niso del drzavne uprave, so pa nanjo

moc¢no vezani. Nacéini vezanosti so zelo razliéni:

dejstvo, da jih drZava ustanovi s svojim pravnim aktom,

da se (obicajno) financirajo iz drzavnega proracuna,

da drzava (vlada) izvrSuje ustanoviteljske pravice,
- daizvajajo dejavnost v javnem interesu

(Virant, 2002: 118).
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Take subjekte je na polu drzavno-privatno tezko uvrstiti, zato se je zanje
uveljavil pojem paradrZzavne organizacije. Sem sodijo zlasti javne agencije, podjetja,

zavodi in podobno.

3. JAVNE AGENCIJE

Kot smo ugotovili Ze v prejSnjem poglavju, so javne agencije posledica
narasc¢ajoce kompleksnosti v modernih druzbah, ko je priSlo do situacije, kjer je
potrebno usklajevati javne in zasebne interese. V Sloveniji in na splosno v
srednjeevropskem prostoru ni najti neke tradicije tovrstnih organizacij (Pirnat,
1999c: 67). Eden izmed pokazateljev je Ze v poimenovanju teh organizacij, saj lahko
v literaturi najdemo zelo razlicna navajanja, kot so: neodvisne upravne institucije,
paradrzavne upravne institucije, neodvisne upravne agencije, upravne agencije ali
javne agencije.

Slovenska zakonodaja je pricela z reformo javne uprave leta 1996. Del te
reforme je zajel tudi tako imenovane paradrzavne organizacije. Za to podrocje so
predvideli sprejetje dveh temeljnih zakonov: Zakon o javnih skladih (Uradni list RS,
§t. 22/2000) in Zakon o javnih agencijah (Uradni list RS, $t. 52/2002; ZJA). Ta
zakona nista prispevala samo k ureditvi statusa teh organizacij, ampak sta prispevala
tudi k organizacijskemu preoblikovanju drzavne uprave, ki se je »ocistila« Stevilnih

neupravnih funkcij (Trpin, 2000: 222).

3.1. Umestitev javnih agencij v drzavno strukturo

Javne agencije so kot neodvisne upravne institucije izloCene iz drzavne
uprave. Po ZDU-1 (14. in 15. ¢len) imajo polozaj nosilcev javnih pooblastil, ki poleg
upravnih organov, to je ministrstev, organov v sestavi ministrstev in upravnih enot,

opravljajo upravne naloge. Vendar pa za razliko od ministrstev in upravnih enot niso
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niti priblizno tako enoliko urejena, temvecC raje nasprotno. Javne agencije se namrec
praviloma ustanovi s podro¢nim zakonom in so le v manjsi meri podvrzene Zakonu o
sploSnem upravnem postopku (Uradni list RS, §t. 80/99, 70/2000, 52/2002; ZUP).
Taksen nacin ustanovitve pa seveda povzroca velike razlike med javnimi agencijami.

Organizacijsko shemo javnega dela druzbene strukture bi tako lahko

najprimerneje ponazorili s spodnjim modelom:

Shema §t. 1: Sestava javnega dela druzbene strukture

DRUZBA
JAVNA UPRAVA DRZAVNA UPRAVA
- zakonodajna oblast - Vlada Republike Slovenije
(Predsednik RS, Drzavni zbor, Drzavni svet) (Ministrstva in organi v sestavi)
- pravosodje, - Vladne sluzbe
(Sodisca, Drzavno tozZilstvo, Drzavno pravobranilstvo, - Upravne enote

Odvetnistvo, Notariat)
- Lokalna samouprava
(Obcine)
- Organizacije sui generis, ki imajo poseben
polozaj v nasem pravnem redu
(Ustavno sodisce, Racunsko sodisce, Banka Slovenije,
Varuh clovekovih pravic, Drzavna revizijska komisija,

Republiska volilna komisija in Javne agencije)

1SB[qO BUSIAZ]

Vir: http://e-uprava.gov.si/e-uprava/javni.euprava, dne 22. 12. 2003.
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Sedaj ko nam je bolje poznano, kam v drzavni strukturi uvrs€amo javne
agencije, si lahko podrobneje pogledamo prispevek ZJA k reformi slovenske drzavne

uprave.

3.2. Zakon o javnih agencijah

Zakonodajalec je sprejel zakon, ki vpraSanje javnih agencij ureja le statusno,
vsebino pa prepusca podro¢nim zakonom. Javna agencija se tako lahko ustanovi

samo na podlagi posebnega pooblastila v podrocnem zakonu (2. ¢len ZJA).

3.2.1. Temeljne dolocbe

Zakon o javnih agencijah kot splosni sistemski zakon ureja oblikovanje in
organizacijo, ter ostala vprasanja pomembna za ustanovitev, pa tudi za delovanje
javnih agencij, hkrati pa prepusSca podro¢ni zakonodaji, da posamezna vprasanja
ureja drugace. Zakon oblikuje javno agencijo kot pravno osebo javnega prava, ki je
pri izvajanju nalog, zaradi katerih je ustanovljena, samostojna. Te naloge so zlasti
regulatorne, razvojne ali strokovne naloge v javnem interesu, ostale naloge se
dolocijo z ustanovitvenim aktom (2. ¢len ZJA). V 3. ¢lenu se zakon naveze na ZDU-
1, saj doloc¢a, da se glede poslovanja javnih agencij uporablja ureditev, ki velja tudi

za drzavno upravo.

3.2.2. Ustanovitev javne agencije

Javna agencija se ustanovi (4. ¢len ZJA):

- Ce je s tem omogoceno ucinkovitejSe in smotrnejSe opravljanje upravnih

nalog, kot bi bilo v primeru opravljanja nalog v upravnem organu, zlasti
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¢e se lahko opravljanje upravnih nalog v celoti ali pretezno financira z
upravnimi taksami oziroma placili uporabnikov, ali

- Ce glede na naravo oziroma vrsto nalog ni potreben ali ni primeren stalni

neposredni politicni nadzor nad opravljanjem nalog.

Ustanovitelj javne agencije je lahko Republika Slovenija, oziroma v njenem
imenu vlada RS, samoupravna lokalna skupnost ali zveza samoupravnih lokalnih
skupnosti (5. ¢len ZJA). Med pristojnosti ustanovitelja spada imenovanje in
razreSevanje direktorja in ¢lanov sveta javne agencije, razen ko ni z ustanovitvenim
aktom doloc¢eno drugace, dajanje soglasja k programu dela in finanénemu nacrtu ter
k letnemu porocilu in drugim porocilom javne agencije (8. ¢len ZJA). Ustanovitelj
svojih pravic ne more prenesti na drug organ ali za njihovo izvrSevanje izdati javnega
pooblastila. S tem dolocilom je zakon uredil razmerja neodvisnosti 0z. samostojnosti
javnih agencij, ki bi s prenosom pravic postala nejasna ali celo neucinkovita (Kofalt,
2002: 37).

Javno agencijo se v skladu s 7. ¢lenom ZJA ustanovi z ustanovitvenim aktom,

v katerem se dolocijo:

ime in sedez javne agencije,

- namen javne agencije,

- naloge oziroma dejavnosti javne agencije,

- sestava organov javne agencije ter Stevilo in mandatna doba ¢lanov teh
organov,

- pristojnosti organov javne agencije,

- razmerja javne agencije do ustanovitelja,

- razmerja javne agencije do drugih subjektov,

- sredstva, ki jih ustanovitelj namenja za ustanovitev in delovanje javne
agencije,

- nacin financiranja javne agencije,

- odgovornost ustanovitelja za obveznosti javne agencije,
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- druga vpraSanja, pomembna za ustanovitev in delovanje javne agencije,

- druga vpraSanja, za katera ta ali drug zakon doloca, da morajo biti urejena
v ustanovitvenem aktu.

Javna agencija pridobi pravno sposobnost z dnem vpisa v sodni register (6.

Clen ZJA).

3.2.3. Organi javne agencije

Zakon doloca dva organa javne agencije: svet javne agencije in direktor
oziroma direktorica, vendar predvidi moZznost druga¢nega poimenovanja Vv
podro¢nem zakonu (11. ¢len ZJA). Svet agencije Steje od tri do najve¢ devet
strokovnjakov s podrocja dela agencije, za katere veljajo nekatere omejitve. Tako
¢lani sveta ne smejo biti osebe, ki so zaposlene v tej javni agenciji, ravno tako ne
funkcionarji v izvrSilni veji oblasti, osebe, za katere obstaja moznost konflikta med
njihovimi zasebnimi interesi in javnimi interesi, ki jih zasleduje agencija ter osebe, ki
so bile pravhomoc¢no obsojene na nepogojno kazen zapora v trajanju ve¢ kot Sest
mesecev (12. ¢len ZJA). Zakon vsebuje tudi dolocbe, ki zagotavljajo vpliv
uporabnikov na upravljanje. V 13. ¢lenu tako doloca, da so lahko ¢lani sveta tudi
predstavniki uporabnikov storitev javne agencije.

Clani sveta so odgovorni za §kodo, ki je nastala kot posledica kritve njihove
dolznosti, kot je na primer varovanje poslovne skrivnosti (16. ¢len ZJA). Med glavne
pristojnosti sveta se po 18. ¢lenu ZJA $tejejo:

- skrb za delovanje javne agencije v javnem interesu,

- sprejemanje splosnih aktov,

- sprejemanje programa dela in finanénega nacrta ter letnega porocila in

drugih porocil,

- predlagateljska pravica za imenovanje in razresitev direktorja,

- usmerjanje in dajanje navodil za delo direktorju,
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- odlocanje o drugih zadevah.

Ravno tako kot ¢lani sveta javne agencije, je tudi direktor imenovan, na
podlagi javnega natecaja, za dobo petih let in ima pravico reelekcije (19. ¢len ZJA).
Zakon predvideva za oba organa moznost pred¢asne razresitve (23. ¢len ZJA).

Direktor zastopa in predstavlja javno agencijo, organizira in vodi delo ter
poslovanje javne agencije. Med njegova pooblastila sodi tudi izdajanje pravnih aktov
v posamicnih zadevah iz pristojnosti javne agencije. Podobno kot ¢lani sveta, je tudi
direktor dolzan varovati poslovne skrivnosti agencije in odgovarja javni agenciji za
Skodo, ki jo je povzrocil s svojim nevestnim oziroma protipravnim ravnanjem (20.
¢len ZJA). Pri funkciji direktorja je tako poudarek na ucinkovitosti urejanja razmertij
ter odlocanja javne agencije, hkrati pa je s tem jasno povezana njegova odgovornost

(Kofalt, 2002: 40).

3.2.4. Naloge in dejavnosti javne agencije

Javni agenciji je z zakonom dana moznost, da se prilagaja izvajanju nalog, za
katere nosi odgovornost. Tako svet javne agencije poleg sploSnih aktov za
izvrSevanje javnih pooblastil sprejema akt o notranji organizaciji in sistemizaciji
delovnih mest, javna agencija pa lahko ima tudi druge akte, s katerimi se urejajo
vpraSanja, pomembna za delo in poslovanje javne agencije v skladu z ustanovitvenim
aktom (26. Clen ZJA).

Temeljne naloge javne agencije se delijo v Stiri skupine:

1. razvojne naloge — te obsegajo zlasti svetovanje, opravljanje strokovnih,

razvojnih nalog za drzavne organe, lokalne skupnosti ter fizi¢ne ali
pravne osebe, sprejemanje ukrepov iz lastne pristojnosti ter razporejanje
in dodeljevanje finan¢nih spodbud in drugih sredstev (29. ¢len ZJA),

2. strokovne naloge — drzavni organi, organi lokalnih skupnosti ter osebe

javnega prava so dolzni za potrebe priprave strokovnih analiz, ter drugih
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vrst obdelav podatkov, javni agenciji proti placilu posredovati podatke, ki
jih za njihovo pripravo potrebuje (30. ¢len ZJA),

3. nadzorstvene naloge — te vkljucujejo nadzor primernosti in strokovnosti

dela pravnih in fizi¢nih oseb, katerim dodeljuje financna sredstva ali
druge oblike spodbud, ter drugih oseb, za katere zakon tako dolo¢a. O
opravljanju nadzora izdaja agencija porocila (31. ¢len ZJA),

4. druge naloge — v skladu z ustanovitvenim aktom opravlja v javnem
interesu Se druge naloge. O javnopravnih stvareh iz pristojnosti javne
agencije odloca direktor oziroma iz njegove strani pooblas¢ene osebe, v

skladu z ZUP-om (32. ¢len ZJA).

3.2.5. Odnosi z uporabniki in ustanoviteljem

Javna agencija je dolZna uporabnike obvescati o svojem delu, nalogah in
pristojnostih, o pravicah in obveznostih uporabnikov ter postopkih za njihovo
uresni¢evanje, kot tudi o drugih pomembnih okolis¢inah, ki vplivajo na odnose do
uporabnikov. Za javnost dela je odgovoren direktor javne agencije, kar daje javnosti
dela Se poseben pomen (33. ¢len ZJA). K temu spada tako organiziranje uradnih ur,
kot tudi letno ugotavljanje mnenj uporabnikov (34. ¢len ZJA).

V razmerju do ustanovitelja zakon v 37. ¢lenu doloc¢a dolznost porocanja
javne agencije o dosezenih ciljih in rezultatih, ki si jih je agencija zadala v okviru
programa dela, o izvrSevanju finan¢nih nacrtov ter o izidu poslovanja v skladu z
Zakonom o javnih financah (Uradni list RS, §t. 79/99, 124/2000, 79/2001, 30/2002;

ZJF) in Zakonom o rac¢unovodstvu (Uradni list RS, §t. 23/99).
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3.2.6. Financiranje javnih agencij

Financiranje javne agencije je v skladu z ZJA lahko bolj ali manj samostojno.
Prihodki za delo agencije so po 39. ¢lenu ZJA:

- sredstva proracuna, pridobljena na podlagi pogodbe, sklenjene s

pristojnim ministrstvom oziroma lokalno skupnostjo,

- prihodki, pridobljeni s prodajo blaga in storitev, ter

- drugi prihodki.

V kolikor javna agencija opravlja storitve za posameznike in pravne osebe,
proti placilu izda tarifo, s katero doloci visino placil za storitve, ki jih opravlja. V tem
primeru se vzpostavi bolj racionalen odnos neposrednih uporabnikov storitev, ki te
storitve izkoriS¢ajo v skladu z dejanskimi potrebami, ne pa neomejeno na raun
davkoplacevalcev, hkrati pa je zagotovljena ve¢ja samostojnost javne agencije pri
njenem delu. Tarifa je splosni akt agencije, ki se objavi v Uradnem listu Republike
Slovenije, skupaj z razlogi za sprejem oziroma spremembo tarife (40. ¢len ZJA).
Predhodno mora agencija pridobiti soglasje ustanovitelja k tarifi (41. ¢len ZJA). O
uporabi presezka prihodkov nad odhodki in o pokrivanju presezka odhodkov nad
prihodki odloca svet javne agencije na predlog direktorja in v soglasju z
ustanoviteljem (44. ¢len ZJA). Zadolzevanje javne agencije je v skladu s 45. ¢lenom

ZJA zelo omejeno.

3.2.7. Nadzor nad delovanjem javnih agencij

Zakon lo¢i dve vrsti nadzora nad delovanjem javnih agencij. Nadzor nad

uporabo sredstev opravlja racunsko sodis¢e, nadzor nad delom in poslovanjem pa

ministrstvo na tistem delovnem podrocju, na katerem javna agencija deluje oziroma

uprava lokalne skupnosti (47. in 48. ¢len ZJA).
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Javna agencija v skladu z 49. ¢lenom ZJA preneha v naslednjih primerih:

- ¢e se s pravnomoc¢no odlo¢bo ugotovi nicnost vpisa javne agencije v
sodni register,

- Ce ustanovitelj sprejme akt o prenehanju javne agencije, ker so prenchale
potrebe oziroma pogoji za opravljanje namena, za katero je bila javna
agencija ustanovljena,

- e se javna agencija pripoji ali spoji z drugo pravno osebo ali razdeli v

dve ali ve¢ pravnih oseb,

v drugih primerih, doloc¢enih z zakonom ali aktom o ustanovitvi.
Zakon v prehodnih in kon¢nih dolo¢bah natancno dolo¢i, katere dolocbe tega

zakona se uporabljajo za posamezne javne agencije (50. ¢len ZJA).

4. ELEMENTI NEODVISNOSTI JAVNIH AGENCLJ IN
POSEBNOSTI SLOVENSKIH JAVNIH AGENCIJ

Ustanavljanje neodvisnih upravnih agencij na nasem podro¢ju kaZze na
pripravljenost, da se prekine tradicionalna povezava med regulacijo in politiko ter
prej$njimi upravnimi strukturami. Neodvisnost je predvsem vecplastna kategorija,
zato lahko hitro zapademo izven definiranega obmocja. V ta namen je bistveno, da so
pravila vnaprej jasna. To po eni strani pomeni, da ima neodvisna organizacija tako
jasno dolo¢eno stvarno neodvisnost, kot tudi jasno dolo¢eno odgovornost. Po drugi
strani pa to pomeni, da nobena neodvisnost ni brezmejna, kar izhaja sicer ze iz
ustavnih doloc¢b o delitvi oblasti, katerih bistvo je ravno v medsebojnem omejevanju
vej oblasti oziroma v naSem primeru institucij, ki opravljajo naloge ene izmed vej
oblasti. Med instrumente za zagotavljanje spoStovanja tega nacela spadajo (Kofalt,
2002: 9):

- jasna in vnaprej doloCena pravila odloCanja,
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- zagotovitev pritozbe in sodnega nadzora nad odlocitvami neodvisnih
upravnih institucij,

- nadzor nad financnim poslovanjem, ki v praksi obsega predvsem
revidiranje finan¢nih nacrtov in poro€il, nadzor nad zakonitostjo
finan¢nega poslovanja in ekonomic¢no porabo sredstev,

- pripravljanje in objavljanje porocil o delu neodvisne upravne institucije,
ki ga morajo le-te predloziti zakonodajni ali izvrSilni veji oblasti,

- moznost razreSitve vodilnih ¢lanov neodvisne upravne institucije v
primeru zlorabe polozaja ali nezakonitega ravnanja,

- druge vrste nadzora nad neodvisnimi upravnimi institucijami.

Neodvisnost je navsezadnje gotovo tudi eden izmed vzrokov nastajanja javnih
institucij, zato si bomo v nadaljevanju podrobneje pogledali posamezne elemente

neodvisnosti.

4.1. Organizacijska neodvisnost

Organizacijska neodvisnost javnih institucij (v nadaljevanju: javnih agencij)
nam pove, da te institucije niso del upravne strukture drzave, torej v to kategorijo ne
moremo uvrstiti vladne sluzbe ali denimo organa v sestavi ministrstva, ¢etudi ima v
svojem imenu naziv javna agencija, kar se v praksi pogosto dogaja. Organizacijska
neodvisnost pomeni tudi, da javna agencija ne sme biti neposredno podrejena
kaksnemu od drzavnih organov, ali biti od njega odvisna. To pa ne velja le za
drzavno raven, temvec tudi za lokalno, kjer pa je neodvisnost javnih agencij Se tezje
zagotoviti. Da bi zagotovili tak status javnih agencij, se le-te ustanovijo kot
samostojne pravne osebe (Kofalt, 2002: 10). Vendar pa obstajajo razlicni nacini
ustanovitve, ki v veliki meri vplivajo na organizacijsko neodvisnost javnih agencij. V
kolikor javno agencijo ustanovi vlada s svojim aktom (denimo s sklepom vlade), je

neodvisnost te agencije manjSa, kot ¢e bi javno agencijo ustanovili z zakonom.
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Primer tak$nih, v skladu z elementom organizacijske neodvisnosti, bolj neodvisnih
javnih agencij v Sloveniji so: Agencija za javnopravne evidence in storitve, Agencija
za revidiranje lastninskega preoblikovanja podjetij, Agencija za energijo, Agencija za
telekomunikacije, radiodifuzijo in poSto, Agencija za trg vrednostnih papirjev,

Agencija za zavarovalni nadzor in Javna agencija za zelezniski promet.

4.2. Funkcionalna neodvisnost

Organizacijska neodvisnost je le prvi korak. Javni agenciji mora biti
zagotovljena tudi funkcionalna neodvisnost, to je samostojnost v delovanju. V ta
namen morajo biti pooblastila in pravila delovanja take institucije natancno dolocena
v zakonu, in na njegovi podlagi izdanih predpisih. Skupek teh predpisov mora
onemogocati vsakrSen neposreden vpliv od zunaj na odlo¢anje teh institucij, prav
tako pa mora izkljuciti tudi vpliv izvajalcev dejavnosti in uporabnikov. »To je
mogoce doseci zlasti z ustreznimi pravili odlocanja (procesnimi in materialnimi) in
pravili uresni¢evanja odgovornosti in izvajanja nadzora« (Pirnat, 2000a: 209).

V uvodnem delu poglavja smo ugotovili, da je moznost pritozbe zoper
odlocitve javne agencije ena izmed varnostnih zaklopk pred pretirano neodvisnostjo
javne agencije. V skladu s tem ob pritozbi zoper odloc¢be javne agencije odloca
pristojno ministrstvo, kar mu daje moznost, da spreminja odloc¢itve agencije in s tem
zmanjSuje njeno neodvisnost. S staliS¢a neodvisnosti bi bila torej boljsa resitev, ki bi
pritozbo izkljucevala, kot to urejata Zakon o trgu vrednostnih papirjev (Uradni list
RS, st. 56/99, 31/2000, 52/2002; ZTVP) in Zakon o zavarovalnistvu (Uradni list RS,
§t. 13/2000, 31/2000, 91/2000, 12/2001, 21/2002, 52/2002, 91/2002, 29/2003;
ZZavar) oziroma na njuni podlagi ustanovljeni Agencija za trg vrednostnih papirjev
in Agencija za zavarovalni nadzor. Po drugi strani pa je lahko taka reSitev z vidika
ustavne pravice do pritozbe (25. ¢len Ustave RS) neustrezna. Se najbolje bi tako bilo,

da bi obstajala pritozbena pot znotraj same agencije.
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4.3. Financ¢na neodvisnost

Ena izmed bistvenih je vsekakor finan¢na neodvisnost javnih agencij, ki se
kaze v tem, da imajo javne agencije dostop do javnih virov financiranja. Moznosti sta
dve:

- neposredno financiranje; viri sredstev po tej moznosti pripadajo

neposredno javni agenciji,

- posredno financiranje; viri financiranja so prihodek proracuna, javna

agencija pa naj bi bila financirana iz teh virov.
Samo po sebi je razumljivo, da je neodvisnost javne agencije vecja v primeru
neposrednega financiranja, vendar je le-to izvedljivo le, ¢e ima javna agencija status
pravne osebe (Pirnat, 2000a: 212). Po drugi strani pa je potrebno omeniti, da ZJF v 3.
Clenu pristeva javne agencije v okvir posrednih proracunskih uporabnikov.

ZJA je bil v tem pogledu bolj naklonjen finan¢ni neodvisnosti javnih agencij,
saj omogoca agencijam, da same (s soglasjem ustanovitelja) sprejemajo tarifo, s
katero doloc¢ajo viSino taks za odlo¢anje v posamicnih zadevah in drugih storitev
agencije. Tudi iz drugih dolocb o financiranju je razbrati teznjo zakona, da zagotovi

finan¢no samostojnost agencij.

4.4. Personalna neodvisnost

Za celotno podobo je potrebno zagotoviti tudi neodvisnost vseh zaposlenih v
javni agenciji, Se posebno vodilnih in tistih, ki odlo¢ajo. Zaposleni morajo biti
podvrzeni pravilom, ki sankcionirajo podkupovanje in zlorabo polozaja. Za vodilne
pa morajo veljati Se dodatna pravila (Kofalt, 2002: 11):

- imenovanja za doloc¢en Cas,

- jasna merila in pregleden postopek imenovanja,

- predhodna dolocitev razlogov za pred¢asno razresitev,
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- zamaknitev mandata, da se ne pokriva z mandatom vlade in
zakonodajnega organa,

- potrebno jih je izvzeti iz sploSnih pravil, ki veljajo za javne usluzbence na
podro¢ju urejanja plac.

ZJA je vpraSanje osebne neodvisnosti vodilnih zaposlenih v javnih agencijah

uredil primerno, saj je zelo omejil moznost njihove pred¢asne razresitve. Tega pa ne

moremo trditi za polozaj ostalih zaposlenih, ki se jih zakon ne dotika, kar pomeni, da

veljajo za njih pravila o javnih usluzbencih.

4.5. Pravna neodvisnost

Pravna neodvisnost pomeni, da morajo biti zgoraj naSteti elementi
neodvisnosti doloCeni v zakonskih predpisih, po drugi strani pa gre za vpraSanje
statusa pravne osebe. Pravni status neodvisnih javnih agencij naj bi bil tudi status
pravnih oseb javnega prava. ZJA je v 1. ¢lenu z dolocitvijo, da je javna agencija
pravna oseba javnega prava, preprecil morebitne nejasnosti in ustanavljanje javnih
agencij brez statusa pravne osebe.

Lastnost pravne osebe pomembno prispeva k neodvisnosti javnih agencij
(Kofalt, 2002: 26 — 27):

- agencija nastopa samostojno v pravhem prometu in je odgovorna za

obveznosti s svojim premozenjem,

- agencija samostojno pripravi finan¢ni nacrt in lahko v okviru

zagotovljenih prihodkov posluje bolj samostojno,

- lazje zagotavlja in ohranja ustrezen kader,

- neodvisno financiranje je mogoce izvesti le, ¢e gre za pravno osebo.

Kljub vsemu pa je mogoce ustanoviti javno agencijo tudi brez pravnega
statusa. Agencija ima v tem primeru status drzavnega organa, kar je z vidika

neodvisnosti manj ustrezna resitev.
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5. PRIPOROCILA DRZAV ORGANIZACIJE ZA EKONOMSKO
SODELOVANJE IN RAZVOJ TER EVROPSKE UNIJE

5.1. Program Sigma

Program Sigma — Support for Improvement in Governance and Management
(Program za podporo v izboljSanju pri vladanju in upravljanju) je bil ustanovljen leta
1992 s strani Evropske komisije in Organizacije za ekonomsko sodelovanje in razvoj
(OECD — Organisation for Economic Co-operation and Development), z namenom
pomagati drzavam Srednje in Vzhodne Evrope pri modernizaciji njihovih sistemov
javne uprave. Program, ki je pretezno financiran s strani EU — European union
(Evropska wunija) pomeni tudi podporo pridruzenim drzavam in drzavam
kandidatkam, pri njihovih pripravah za uspeSen vstop v EU. Ta podpora zajema:
ocenjevanje napredka, kot posledice reforme javne uprave v posamezni drzavi in
izbiranje prioritet; pomoC pri ustanavljanju novih institucij in vzpostavljanju
zakonskih okvirjev; pospesevanje pretoka finanéne pomoci sredstev EU in drugih
donatorjev na tak nacin, da se nudi pomo¢ pri oblikovanju projektov in pri
implementaciji akcijskih nacrtov.

Tipi¢na pomoc¢, ki jo Sigma nudi, tako vsebuje (http://www.sigmaweb.org/,

dne 14. 11. 2003):
- analizo trenutnega stanja javne uprave v drzavi,
- ocenitev potreb po razvoju oziroma spremembi,
- svetovanje pri vzpostavljanju in vzdrzevanju kapacitet, ki oblikujejo
politike v posamezni drzavi in
- pomoc pri vzpostavitvi principov in standardov, ki so v veljavi v t.i

evropskem upravnem prostoru.
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Program Sigma se sestoji iz administrativnega dela javne uprave OECD in
Direktorata za javno upravljanje in teritorialni razvoj pri Evropski komisiji. Slednji
prispeva mrezo svojih strokovnjakov s podroc¢ja javnega managementa, ki v
kombinaciji s tistimi, ki sprejemajo odlocitve v drzavah ¢lanicah OECD, tvori
program Sigma. Sigma pri svojem delu tesno sodeluje z direktorati Evropske
komisije.

Od leta 2001 Program zajema tudi drzave vzhodnega Balkana, kjer je
osredotoenje pomoc€i na vzpostavljanju legalnega sistema in institucionalnih
okvirjev, ki  bi lahko nudili uspeSsno vladanje in  upravljanje

(http://www.sigmaweb.org/, dne 14. 11. 2003).

V letu 2003 je Sigma sodelovala skupno z enajstimi pristopnimi drzavami in
kandidatkami za ¢lanstvo v EU, vklju¢no s Slovenijo, s Sestimi drzavami vzhodnega

Balkana in z Rusijo (http://www.sigmaweb.org/, dne 14. 11. 2003).

5.1.1. Pomo¢ na podrocju javnih agencij

Ko govorimo o reformi drzavne uprave oziroma javne uprave nasploh, ne
moremo mimo dejstva, da je Slovenija Ze vrsto let kandidatka za c¢lanstvo v EU,
oziroma v zadnjih nekaj letih pristopna drzava, in s tem do velike mere podvrzena
priporoc¢ilom, navodilom in tudi zakonodaji te organizacije, glede urejanja na
Stevilnih podro¢jih. Eno od teh podrocij je gotovo javna uprava, kljub temu da na
tem podro¢ju EU ne pozna enotnega urejanja, oziroma ne obstajajo pravni predpisi,
ki bi drzave Clanice ali drzave kandidatke zavezovali k sprejemanju to¢no dolo¢enih
predpisov s podrocja javne uprave. Za Slovenijo je gotovo pomemben program
Sigma, ki je nastal v sodelovanju organizacij OECD in EU. Ta program je bil
ustanovljen za podporo tranzicijskim drzavam Srednje in Vzhodne Evrope pri
vzpostavljanju in reformiranju obstojecih nacinov vladanja in upravljanja. Potrebno

se je namre¢ zavedati, da gre za v veliki meri novo nastajajoce drzave, ki so svoj
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drzavni ustroj Sele oblikovale. Pri tem so Stevilne hotele enostavno kopirati ze
ustaljen sistem v kak$ni izmed zahodnih demokracij, kar pa se v praksi praviloma
izkaze kot neustrezno, saj vzpostavitev novega sistema upravljanja potrebuje ¢as in
prilagajanje druga¢nemu.

V zvezi s to problematiko je bilo izdanih ve¢ dokumentov, eden izmed njih je
publikacija Sigma Papers: No. 32, ki se vpraSanja javnih agencij lotevajo
sistematicno in sicer: kakSen model javne agencije izbrati, kolikSna stopnja
avtonomije naj jim bo poverjena, pravni status agencij, vprasanja, ki se ti¢ejo financ,
racunovodstva in poroCanja ter nenazadnje tudi tekmovalnost v primerjavi s
privatnim sektorjem.

Podobno, kot smo ugotovili ze na slovenskem primeru, je tudi program
Sigma imel tezave, v toliko ve¢ji meri, Ze pri sami definiciji pojma javna agencija,
saj je definicija morala zajeti lastnosti javnih agencij v vseh drzavah, ki jim je
program Sigma namenjen. Tako naj bi javna agencija imela naslednje lastnosti
(Sigma Papers: No. 32, 2001: 14):

- doloceno stopnjo avtonomije v razmerju do resornega ministrstva

oziroma druge politi¢ne avtoritete,

- ustanovi se z zakonom oziroma drugim pravnim aktom, kjer je dolocen

namen ustanovitve in strateski cilji do dovoljenega obsega,

- s svojimi finan¢nimi viri razpolaga samostojno, vendar znotraj okvirov, ki

jih agenciji postavi vlada,

- financira se s kombinacijo lastnih virov, drugih virov, kot so tarife ali

takse in tekocih in/ali investicijskih prilivov iz drzavnega proracuna,

- njihovo premozZenje je v javni lasti in ne sme biti koriS€eno v privatne

namene in

- narava in stopnja javne odgovornosti sta doloc¢eni z zakonom in tradicijo.
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5.1.2. Zakaj javna agencija?

Javne agencije v Evropi na splosno nimajo dolge zgodovine. Nekatere drzave,
kot sta Svedska in Francija, so sicer poznale to obliko javne organizacije e od
zaCetka 20. stoletja, vendar je bil obseg na katerem se je ta oblika pojavljala zelo
omejen. V glavnem je Slo za podroc¢ja, ki so se morala urejati neodvisno od
vsakokratne oblasti in zunaj rigidne oblike financiranja. V osemdesetih letih
prejSnjega stoletja pa je prislo do pravcate eksplozije zanimanja za javne agencije
(Sigma Papers: No. 32, 2001: 23 - 24). Zunanji razlog je po mojem mnenju bila
recesija, ki je konec sedemdesetih let zajela vse evropske drzave. Ob hkratni nizki
gospodarski rasti so se drzave namre¢ morale bojevati Se z visoko inflacijo, kar je
rezultiralo v velikem zadolZevanju. Notranji razlog za tak preobrat pa je bilo
preveliko troSenje drzavnega aparata, ki ga je bilo potrebno na nek nacin zajeziti. Po
drugi strani pa je bilo potrebno nezadovoljstvo ljudi zmanjsati, kar so poskusali na
tak nacin, da so upravo priblizali ljudem in si tako zagotovili politi¢no legitimnost.

Pozitivni vidiki uvajanja oblike organiziranosti kot je javna agencija zajemajo
zelo Sirok spekter. Najpogosteje se navaja: izoliranje »obcutljivih« tematik od
politicnega dela uprave, vecja u€inkovitost in racionalnost, vkljucevanje tako kroga
strokovnjakov, kot tudi civilne druzbe v odlocevalski proces, posledi¢no tesnejsi
odnos z uporabniki storitev, kvalitetnejSa uprava ipd. Isto¢asno pa obstajajo Stevilna
tveganja in riziki kot so: izogibanje politicni odgovornosti, neupostevanje vladnih
okvirov glede financiranja in v okviru tega predvsem nepregledno in neustrezno
troSenje, preveliko javno zadolzevanje in premajhna preglednost finan¢nih virov
agencije, zakulisno odloCevanje, zaposlovanje po drugih kriterijih kot je sposobnost
in znanje itd. Moramo pa se zavedati, da ne obstaja formula, po kateri bi lahko
zgradili javno agencijo brez napak (Sigma Papers: No. 32, 2001: 24 - 25). Prej kot
dobro formuliran ustanovitveni zakon, je potrebna zadostna stopnja zavedanja o tem,

kaj je javni interes in v navezavi na to zadostna upravna kultura javnih usluzbenceyv,
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da izvajajo svoje pravice in obveznosti v okviru zakona na nacin, da je onemogoceno
kakrSnokoli arbitrarno ravnanje. Poudarek je na enakopravnem obravnavanju strank,
to je drzavljanov, ki prihajajo v stik s temi usluzbenci. Seveda pa je za tak sistem
potrebno zadostno S$tevilo strokovno usposobljenih ljudi, izgrajen informacijski

sistem in viri financiranja, ki zado$¢ajo za izpolnjevanje agenciji poverjenih nalog.

5.1.3. KakS$na javna agencija?

Rdeca nit, ki se vlece skozi priporocila Sigme je transparentno delovanje
javnih agencij. V zvezi z (ne)preglednim delovanjem namrec obstaja ve¢ nevarnosti.
Javna agencija, ki ima zaposleno veliko Stevilo strokovnjakov, ima zadostne ali celo
presezne financne vire je seveda tudi politicno zelo moc¢na organizacija. TakSne
organizacije se brez ustreznega nadzora, ki je mogoc¢ le ob transparentnem delovanju
javne agencije, kaj hitro spridi, zato jim vlade posledicno zmanjSujejo podrocje
delovanja, samostojnost oziroma povecujejo kontrolo nad njimi.

Poleg te formalne kontrole, pa je zelo pomembna tudi neformalna kontrola
nad javnimi agencijami. S tem se zlasti misli na mnozi¢ne medije, organizirane
interese znotraj civilne druzbe in kulturo javnega interesa znotraj javne
administracije (Sigma Papers: No. 32, 2001: 26). Da pa lahko do neformalne
kontrole s strani nastetih skupin pride, pa je transparentnost spet bistvena.

Primerjava petih drzav EU, ki je bila narejena znotraj programa Sigma' nam
pokaZe, da ne obstaja enoten model urejanja vpraSanja javnih agencij. V nekaterih
pogledih se drzave celo zelo razlikujejo, a so vzpostavljeni sistemi razlikam navkljub
v predstavljenih drzavah zelo uspe$ni. K temu najbrz veliko botruje tudi dejstvo, da
sistemi niso stati¢ni, ampak se konstantno spreminjajo in s tem tudi izboljSujejo

(Sigma Papers: No. 32, 2001: 27). Kljub vsemu pa je namen raziskave dolo€iti

' Raziskava je bila objavljena v publikaciji Sigma Papers: No. 32 in zajema poro¢ila o stanju na
podro¢ju javnih agencij v petih drzavah: Franciji, Nizozemski, Portugalski, Veliki Britaniji in
Svedski.
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nekatere smernice drzavam, ki svoje sisteme Sele izgrajujejo in jih ob enem odvrniti

od kopiranja Ze obstojec¢ih modelov javnih agencij v drugih drzavah.

5.1.3.1. Razvrs$céanje po skupnih kriterijih

Za zgodnje nastajanje javnih agencij je znacilno, da so bile oblike, velikosti in
ostale znacilnosti teh agencij odvisne od trenutnih potreb. Poverjena so jim bila
takSna pooblastila, kot se je v danem trenutku zdelo ustrezno. Vse to je pripeljalo do
precejsnjih razlik med javnimi agencijami, tudi znotraj iste drzave, zato so priceli z
bolj sistematicnim urejanjem. Javne agencije se je tako po doloCenih kriterijih
razvrstilo v skupine in tako so lahko vzpostavili za vsako skupino in posledi¢no tudi
za vsako javno agencijo enoten sistem pravil upravljanja. Na ta nacin so se izognili
ponavljanju istih napak. Uporabljani kriteriji razvr$€anja so v odvisnosti od
nacionalnih prioritet od drzave do drzave zelo raznoliki. Kot pogosto uporabljane pa
se omenja naslednje skupine (Sigma Papers: No. 32, 2001: 28):

- agencije znotraj istega sektorja/resorja; kot specificno se navaja Francijo,
ki ima kar dvesto kategorij znotraj te skupine, drugace pa tudi druge
drzave poznajo ta tip razvrS¢anja, predvsem za podrocje socialne varnosti,
zdravstva in $olstva,

- agencije glede na stopnjo avtonomije, ki jo posedujejo; razlikuje se tri ali
Stiri razli¢ne stopnje. V odvisnosti od stopnje avtonomije je posledi¢no
mogoce dolociti pravni status, politicno vlogo, proces oblikovanja in
sprejemanja proracuna, upravljanje s sredstvi in moznosti zadolzevanja in
nenazadnje odnos z resornim ministrstvom,

- agencije, ki jim je skupen interes izolacija od politicnega vmesavanja v
proces odlocanja v posamic¢nih zadevah; denimo finan¢ne donacije v

znanstveno-raziskovalne projekte,
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- agencije glede na procent lastnega proracuna; tovrstna klasifikacija kaze
na to, da je drzava preokupirana s finan¢no platjo in ne toliko s samo
reformo javnih agencij v svoji drzavi,

- agencije, ki vpeljujejo sisteme/lastnosti iz podjetniskega sektorja; tukaj je
najbolj znacilen model Velika Britanija,

- agencije glede na »nagnjenje«; znotraj tovrstne klasifikacije denimo
Nizozemska razlikuje med tremi vrstami javnih agencij: komercialne

operacije, politicne odlocitve in administrativna u¢inkovitost.

5.1.3.2. Dolocitev primerne stopnje neodvisnosti javne agencije

Verjetno je eden glavnih razlogov za ucinkovitost javne agencije njena
organiziranost oziroma stopnja neodvisnosti, ki ji je poverjena. Tudi tukaj ne obstaja
recept, po katerem bi se dalo enotno urejati problem, temvec je stopnjo avtonomije,
ki jo poverimo neki javni agenciji, najbolje odmerjati v odvisnosti od nalog, ki jih ta
agencija opravlja. Pri tem si moramo zastaviti Stevilna vprasanja (Sigma Papers: No.
32,2001: 28):

1. Kaksni so cilji in naloge javne agencije?

2. Kaksna stopnja avtonomije je bistvena za izpolnjevanje zastavljenih ciljev

in doseganje rezultatov?

3. Ali je mozno postaviti poverjeno stopnjo avtonomije v neke okvirje, in
tako dose¢i zadostno stopnjo kontrole nad javnimi sredstvi kot tudi
zadostno stopnjo javne odgovornosti?

Iz tega sledi, da bo na podrocju, kjer je pri izvajanju nalog navzoca velika stopnja
javne/politicne odgovornosti, prislo do manj striktnega urejanja financénih in
administrativnih pravil, saj je z vidika vlade bistveno doseganje cilja. Kjer pa ima
javna agencija sama javno oblast pri izvajanju nalog, pa bodo finan¢na in

administrativna pravila verjetno strozje urejena. Ker je lestvica poverjene avtoritete
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za odlocanje zelo raznolika in obsega od tiste, ko lahko agencija samostojno odloca
le v izjemnih primerih, do tiste, ko ima agencija popolno avtonomijo odlocanja, je
nujno, da imajo vlade na voljo mehanizme, s katerimi zagotavljajo doloceno stopnjo
demokracije v administraciji. Med najpogosteje uporabljene mehanizme tako
spadajo: ustanovitev javne agencije z zakonom, kar omogoca zakonodajni veji, da
ima nadzor nad tem kaj se ustanavlja; predpisovanje pravil po katerih poteka
odlocanje; obveznost porocanja; moznost priziva; namescanje direktorjev in drugih
mandatnih organov agencije po lastnih kriterijih za to¢no dolo¢eno obdobje ali z
moznostjo predcasnega odpoklica ipd. (Sigma Papers: No. 32, 2001: 29).

V drzavah, ki so predmet analize, je bilo ugotovljeno, da je odsotnost
takSnega sistema pravil, po katerem je stopnja avtonomije, ki je poverjena javni
agenciji, v odvisnosti od resni¢nih potreb te agencije, slej kot prej pripeljala do
razliénih oblik koruptivnosti med zaposlenimi, neucinkovite in neracionalne rabe

sredstev in podobno (Sigma Papers: No. 32, 2001: 29 — 30).

5.1.3.3. Pravna vprasanja glede javnih agencij

Po pregledu izbranih drzav v raziskavi lahko ugotovimo, da je zakonsko
urejanje vprasSanja javnih agencij v vsaki drzavi edinstveno. Tako so ponekod
agencije samostojni pravni subjekti, drugje pa subjekti znotraj drzave. V Nizozemski
in Veliki Britaniji pa je mozno oboje. Tako raznoliko urejanje je mozno, ker imajo
resorna ministrstva povsod dovolj manevrskega prostorja, da zgladijo nesorazmerja.
Vsekakor pa morajo biti pogoji, pod katerimi bo potekal nadzor nad javnimi
agencijami znani vnaprej, prav tako pa mora biti resornemu ministrstvu in/ali
finan¢nemu ministrstvu oziroma njihovim posameznikom priznan nadzorni status, s
tono dolocenimi moZnostmi nadziranja. Splosno pravilo je, da se velike

komercialno orientirane agencije v veliki meri urejajo s privatnim pravom, javno
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pravo pa se po drugi strani uporablja za tipske agencije (Sigma Papers: No. 32, 2001:

30).

5.1.4. Dohodkovna politika javnih agencij

SploSno pravilo, ki ga lahko postavimo je, da naj bo dohodkovna politika
takSna, da omogoca povrnitev vseh stroSkov, ki so nastali ob delu posamezne
agencije. Po priporocilu Sigme naj bi izjeme od tega pravila potrebovale odobritev
vlade. Prav tako mora imeti vlada nadzor nad proracunom agencije. To je mozno
urediti na dva nacina: ali da je proracun agencije sestavni del vladnega proracuna ali
pa ima agencija samostojen proracun, nad katerim ima vlada moznost nadzora. Ta
potreba po nadzoru se poveca, v kolikor gre za agencijo z velikimi lastnimi prihodki.
V stirih od petih analiziranih drzav se agencije, ki so po svojih lastnostih blize
privatnemu trgu, in se financirajo z lastnimi sredstvi, urejajo s privatnim pravom.
Nadzorna vloga vlade v teh primerih je ta, da daje soglasje k poslovnemu nacrtu
agencije, k proracunu in ¢e je potrebno tudi k zadolzevanju. Zahteve in standardi, ki
jih mora izpolnjevati vodstvo takSne agencije, morajo biti zapisani v zakonih ali
drugih predpisih. Na enak nacin mora biti urejeno tudi vpraSanje zunanje revizije. K
tem osnovnim nalogam se lahko dodajajo poljubno, v odvisnosti od specifik
posamezne javne agencije, tudi druge oblike nadzora, vendar Sigma tega ne
priporoca (Sigma Papers: No. 32, 2001: 33 — 35).

Drugacna pa so priporocila, ko gre za agencijo, ki je v veliki meri odvisna od
drzavnega proracuna. V teh primerih pa je nujno, da ima vlada zadosten vpliv, da v
celoti opravlja svojo odgovornost razporeditve virov in kontrole nad agencijo. Praksa
je razli¢na, a minimum pogojev, ki je zahtevan v vseh drzavah je, da ima finan¢no
ministrstvo (Sigma Papers: No. 32, 2001: 33 — 40):

- pravico urejanja proracuna in dolznosti porocanja,

- pravico, da predpisuje managerske standarde,
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- pravico sodelovanja v problemati¢nih primerih,

- pravico dolo¢iti okvire pla¢ in

- zadnjo besedo pri odobritvi zadolZevanja agencije.

Za javno agencijo veljajo vsaj enaki racunovodski standardi, kot za vlado.

Vse to pa mo¢no omaja samostojnost javnih agencij, zato Sigma priporoca
poenostavljene procese, agencije pa morajo imeti moznost, da znotraj postavljenih
okvirjev delujejo ¢imbolj fleksibilno (Sigma Papers: No. 32, 2001: 33 - 41).

V porocilih vseh drzav je zaslediti Zeljo po ¢imbolj neodvisni javni agenciji z
maksimalno svobodo v dohodkovnih zadevah, zato je pomembno, da se vzpostavi
strukturni proces, v katerem bo vsaka vpletena stran imela jasno definirano vlogo
(Sigma Papers: No. 32, 2001: 33).

Posebnega urejanja je delezna politika zadolzevanja. Tukaj je v vseh
raziskovanih drzavah prisotna nekakSna moznost in oblika zadolzevanja javnih
agencij, ne glede na tip agencije, prav tako pa so povsod prisotne tudi omejitve pri
zadolzevanju. Omejitve so potrebne, da ne bi javne agencije presegle javnega dolga,
ki si ga je zadala vlada v svojem finanénem nacrtu ali da ne bi presegle pravice do
zadolzevanja, ki ga je odobril zakonodajni organ. Ker potencialni dolg iz tega
naslova skoraj zagotovo postane drzavna obveznost, je toliko bolj pomembno, da
pravila in nadzor nad zadolzevanjem javnih agencij postavlja vlada bolj ali manj
avtoritarno. Tako poznajo po eni strani drzave omejitev, s katero se lahko javne
agencije zadolzujejo le znotraj drzavne zakladnice, druge drzave pa omejijo
zadolzevanje javnih agencij na ta nacin, da zahtevajo vladno odobritev (vsakokratne)
zadolzitve na privatnem trgu. Zaradi razli¢nega obravnavanja javnih agencij glede na
to, koliko se njihovo delovanje priblizuje trznim zakonom, pa prihaja do
nekonsistentnega obraunavanja terjatev in obveznosti. Prav tako drzave nimajo
vzpostavljenih rezerv za potencialni dolg iz tega naslova (Sigma Papers: No. 32,

2001: 32).
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6. JAVNE AGENCIJE V SLOVENUJI

V Sloveniji so na dan 31. 12. 2003 opravljale upravne naloge naslednje

institucije, ki imajo v svojem imenu naziv agencija in ki kaZejo znacilnosti

neodvisnih upravnih institucij:

Agencija Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve, ki je
bila ustanovljena z Zakonom o plac¢ilnem prometu, ki je v veljavi od
20. 04. 2002,

Agencija Republike Slovenije za revidiranje lastninskega preoblikovanja
podjetij je bila ustanovljena na podlagi Zakona o spremembah in
dopolnitvah zakona o Agenciji Republike Slovenije za placilni promet,
nadziranje in informiranje in je pricela z delom 07. 08. 1996,

Agencija za energijo Republike Slovenije, ki je bila ustanovljena junija
2000 in jo ureja Energetski zakon,

Agencija za telekomunikacije, radiodifuzijo in posto Republike Slovenije,
ki jo ureja Zakon o telekomunikacijah in deluje od julija 2001,

Agencija za trg vrednostnih papirjev, ki jo ureja Zakon o trgu vrednostnih
papirjev, ki je v veljavi od marca 1994,

Agencija za zavarovalni nadzor, ki je bila ustanovljena marca 2000 in jo
ureja Zakon o zavarovalnistvu,

Javna agencija za zelezniSki promet Republike Slovenije, ki jo ureja

Zakon o ZelezniSkem prometu in deluje od novembra 1999.

Ze na prvi pogled je razvidno, da razen Agencije za trg vrednostnih papirjev

in Agencije RS za revidiranje lastninskega preoblikovanja podjetij, javne agencije v

Sloveniji nimajo dolge zgodovine in so Se v procesu izoblikovanja in razvijanja. Zato

tudi ni mozno narediti neke kon¢ne primerjave, ki bi kazala realno stanje, vseeno pa

nam lahko ti podatki sluzijo kot dobra osnova za primerjavo trenutnega stanja.
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Poleg zgoraj nastetih obstajajo v Sloveniji Se druge organizacije, ki imajo v
svojem imenu naziv agencija, vendar ne gre za neodvisne upravne institucije, temvec
praviloma za organe v sestavi ministrstev” ali pa sploh ne opravljajo upravnih nalog.
Pri Agenciji za radioaktivne odpadke pa gre denimo za organizacijo, ki je oblikovana
kot javni gospodarski zavod in ne kot javna agencija.

Iz zgornjega pregleda obstojecih javnih agencij v Sloveniji je razvidno, da so
prav vse bile ustanovljene s podro¢nim zakonom, kar je v skladu z elementom
organizacijske neodvisnosti eden izmed pokazateljev dejanske suverenosti oz.
neodvisnosti javne agencije.

Podobno enotnost lahko zasledimo tudi ko gre za elementa personalne in
pravne neodvisnosti, ¢esar pa ne bi mogli trditi za funkcionalno neodvisnost, kjer
lahko zasledimo dolocena odstopanja, o ¢emer je Ze bilo govora v Cetrtem poglavju.

Razen Agencije RS za revidiranje lastninskega preoblikovanja podjetij, ki je
proracunski uporabnik, se ostale javne agencije financirajo samostojno na podlagi
izdanih tarif oziroma taks. V manj$i meri predstavljajo sredstva financiranja javnih
agencij tudi drugi viri.

V nadaljevanju si bomo podrobneje ogledali le delovanje Agencije za

zavarovalni nadzor.

2V Sloveniji spadajo v to kategorijo naslednje institucije: Agencija za gospodarsko promocijo
Slovenije in tuje investicije, Agencija za regionalni razvoj (obe v sestavi Ministrstva za gospodarstvo),
Agencija za okolje, Agencija za u¢inkovito rabo in obnovljive vire energije (obe v sestavi Ministrstva
za okolje, prostor in energijo) in Agencija za kmetijske trge in razvoj podezelja (v sestavi Ministrstva
za kmetijstvo).
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7. AGENCIJA ZA ZAVAROVALNI NADZOR

7.1. Pojem in naloge zavarovanja

Za lazjo predstavo potrebe po nadzornem organu na podrocju
zavarovalniS$tva, je potrebno definirati pojem oziroma naloge zavarovanja. Po
Bijelicu je naloga zavarovanja, da Stevilna tveganja, ki so jim zavarovanci
izpostavljeni, prerazporedi na vse zavarovance, in da jim v primeru Skode izplaca
ustrezno nadomestilo, v skladu s sklenjeno zavarovalno pogodbo (Bijeli¢, 1998: 3).
»S sklenitvijo zavarovanja zavarovanec svoje spremenljive stroske pretvori v stalne
stroske s placilom zavarovalne premije, gospodarske posledice nastopa dolocenega
Skodnega dogodka pa premese na zavarovatelja. Zavarovatelj nosi zavarovalno-
tehnicno tveganje tj. nevarnosti, ¢e premija, ki jo je prevzel za prevzem tveganja
(rizika), ne bo zadoscala za kritje Skod, ki jih bo moral nadomestiti«

(Gerathewohl, 1976: 22 v: Bijeli¢, 1998: 4).

7.2. Razmerje Agencija za zavarovalni nadzor : veje oblasti

Predhodnik Agencije za zavarovalni nadzor (v nadaljevanju: AZN) je bil
Urad Republike Slovenije za zavarovalni nadzor, ki je deloval v okviru Ministrstva
za finance kot organ v sestavi. AZN kot samostojni organ je bila ustanovljena z
ZZavar, ki je stopil v veljavo 03. 03. 2000, z opravljanjem nalog pa je pricela s 01.
06. 2000, ko sta bila imenovana organa AZN, to sta strokovni svet in direktor.
ZZavar je mati¢ni zakon, saj ureja vprasanja v zvezi z ustanavljanjem, poslovanjem,
nadzorom in prenehanjem zavarovalnic, ter podro¢je zavarovalne dejavnosti v celoti
in je zato temelji akt za delovanje zavarovalniSkega sistema v RS. V skladu z ZZavar
je AZN pooblas€ena za sprejemanje podzakonskih predpisov na podrocju
zavarovalniStva. V delokrog AZN spadajo Se Stevilni drugi zakoni, kot je denimo
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Zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju za podro¢je nadzora nad
prostovoljnimi pokojninskimi zavarovanji in v okviru tega Se posebej nad
pokojninskimi druzbami, Zakon o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem
zavarovanju za izvajanje nadzora nad prostovoljnimi zdravstveni zavarovanji, Zakon
o gospodarskih druzbah, Zakon o obligacijskih razmerjih, Zakon o obveznih
zavarovanjih v prometu, ZJA in drugi.

Najbolj pomembni za samo delo AZN so ¢leni od 246 do 331 ZZavar. 246.
Clen ZZavar opredeljuje AZN kot neodvisno in samostojno pravno osebo. Njena
samostojnost je omejena z dejstvom, da je zavezanka porocanja Drzavnemu zboru
Republike Slovenije (DZ RS) o stanju in razmerah na podrocju zavarovalniStva in o
lastnem delu. Omenjeni poro¢ili mora AZN predloziti DZ RS do 30. junija tekocega
leta. To je navezava AZN na zakonodajni organ. Drugace pa je samostojnost AZN
»zmanjSana« tudi zaradi pristojnosti, ki jih ima v razmerju do nje izvr$ni organ. Tako
ima Vlada Republike Slovenije edina pravico imenovanja in razreSevanja organov
AZN. Vlada RS med drugim tudi daje soglasje h tarifi, ki je podlaga za financiranje
AZN, k visini sejnin do katerih so upraviceni predsednik in ¢lani strokovnega sveta
in k lethemu obracunu in finanénemu nacrtu AZN. Nadzor nad zakonitostjo in
gospodarno rabo sredstev pa nad AZN opravlja racunsko sodisce.

Ugotovili smo, da imajo vse tri veje oblasti vzpostavljeno varovalko napram
AZN, kar pa ne sme ogroZzati njene samostojnosti in neodvisnosti, ki ju ji zagotavlja
ZZavar. Njene pristojnosti se s spremembami ZZavar celo povecujejo, kar je tudi
odraz tega, da ima AZN relativno kratko preteklost in so njene naloge in pristojnosti
Sele v razvojni fazi. Vecje pristojnosti pa dobiva tudi ob spremembah drugih zakonov

s podrocja njenega dela.
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7.3. Notranja struktura

AZN je od leta 2000, ko je pricela z delom, izvedla obsezno pridobivanje
strokovnih kadrov. Od zacetnih osem v letu 2000, je ob koncu leta 2003 na AZN bilo
zaposlenih 27 strokovnih delavcev. Pohvalijo se lahko z izredno kadrovsko zasedbo,
saj imajo skoraj vsi zaposleni najmanj univerzitetno izobrazbo. Veliko zaposlenih
nadaljuje Studij na podiplomskem izobrazevanju. AZN Se posebej spodbuja
zaposlene, da dopolnjujejo svoja znanja na podro¢ju zavarovalnega nadzora, ki je v
okviru Studijskega programa relativna novost na nasih tleh. Dodatno izobrazevanje
zaposlenih je potekalo tudi v okviru dvoletnega izobrazevalnega Phare programa’,

katerega rezultat je zbirka petih priro¢nikov za operativno delo nadzora.

Tabela §t. 1: Izobrazbena struktura zaposlenih

Stopnja strokovne izobrazbe Stevilo zaposlenih
V —srednja 1
VI - vi§ja 2
VII — visoka, univerzitetna 18
VIII — magisteri] 5
IX — doktorat
SKUPAJ 27

Vir: knjiznica Agencije za zavarovalni nadzor.

Notranje so zaposleni razporejeni po sektorjih in oddelkih. AZN je razdeljena
na tri sektorje:

1. Sektor za splosne, pravne in mednarodne zadeve,

2. Sektor za aktuarstvo, statistiko in informatiko in

3. Sektor analiz in finan¢nega nadzora.
Znotraj slednjega sta dva oddelka: Oddelek analiz in Oddelek finan¢nega nadzora

(Porocilo o delu Agencije za zavarovalni nadzor za leto 2000: 3 — 4).

3 Program Phare je pobuda Evropske unije, ki zagotavlja drzavam srednje in vzhodne Evrope finanéno
pomo¢ za podporo procesa ckonomske preobrazbe, hkrati pa jim pomaga okrepiti njihove
novooblikovane demokrati¢ne druzbe.
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Shema §t. 2: Organizacijska struktura Agencije za zavarovalni nadzor

AGENCIJA
Direktor
Sektor za splosne, pravne Sektor analiz in Sektor za aktuarstvo,
in mednarodne zadeve finan¢nega nadzora statistiko in informatiko

Oddelek analiz Oddelek finan¢nega nadzora

Vir: knjiznica Agencije za zavarovalni nadzor.

Ad1) Sektor za sploSne, pravne in mednarodne zadeve ima zelo Sirok spekter
dela. V okviru ti. sploSnih zadev se opravljajo kadrovske, organizacijske,
racunovodske, tehni¢ne in druge zadeve; v okvir pravnih zadev sodi priprava
predlogov podzakonskih predpisov ter pravnostrokovna dela, ki se nanasajo na
zakonodajo, izdaja dovoljenj subjektom, izdaja pravnih mnenj in tudi obravnava
konkretnih pritozb zavarovalcev in zavarovancev, pravna pomo¢ drugim sektorjem
ter druga pravna dela v okviru pristojnosti AZN; v mednarodni del sektorja pa sodijo
naloge, ki se nanasajo na sodelovanje AZN z ministrstvi, z drugimi nadzornimi
organi v Sloveniji in v drugih drZzavah, z organi Evropske unije ter drugimi
mednarodnimi institucijami.

Ad2) Znotraj sektorja za aktuarstvo, statistiko in informatiko poteka obdelava
podatkov, ki jih AZN pridobi v procesu nadzora, kontrola ustreznosti premijskih
izraunov in zavarovalno-tehni¢nih rezervacij, analiza pozavarovalnih programov.
Sektor tudi odobrava premijske sisteme in zavarovalne pogoje, pregleduje in
analizira aktuarska porocila in opravlja druge naloge z vidika aktuarskega nadzora.

Znotraj tega sektorja potega tudi razvoj informacijskega sistema.
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Ad3) Ves nadzor, ki ga AZN opravlja v skladu z ZZavar in ki ga ne
opravljajo drugi sektorji opravlja sektor analiz in finan¢nega nadzora. V ta nadzor
sodi: pregled in analiza poslovnih knjig, porocil (Cetrtletnih, letnih, revizorskih),
preverjanje ustreznosti nalozb, kapitalskih zahtev in kapitalske ustreznosti, zbiranje
informacij o poslovanju subjektov nadzora, predlaganje ukrepov, izdelava porocil in
drugo. V okviru tega sektorja potekajo tudi inSpekcijski pregledi na terenu, pri

katerih sodelujeta tudi preostala dva sektorja.

7.4. Delokrog Agencije za zavarovalni nadzor in analiza

dosedanjih rezultatov

Kot ze ime AZN pove, je njena osnovna naloga nadzor nad zavarovalnim
trgom v Sloveniji. V okviru tega poslanstva natan¢neje izvaja nadzor nad:

- zavarovalnicami,

- zavarovalno zastopniSkimi druzbami in zavarovalno posredniSkimi

druzbami,

- zavarovalnimi zastopniki in zavarovalnimi posredniki,

- pravnimi osebami, povezanimi z zavarovalnico, ¢e je to potrebno zaradi

nadzora nad poslovanjem zavarovalnic in

- zavarovalnico v zavarovalni$ki skupini ter zavarovalnim in meSanim

zavarovalnim holdingom.

To so le osnovne naloge, ki jih AZN nalaga ZZavar. Zraven teh je z
uveljavitvijo novega Zakona o pokojninskem in invalidskem zavarovanju (Uradni list
RS, §t. 106/99; ZPIZ-1) pridobila Se dodatne naloge, po katerih je pristojna za izdajo
dovoljenj pokojninskim druzbam in za izvajanje nadzora nad njihovim poslovanjem.
Do 31. 12. 2004 je AZN izdala 6 dovoljenj pokojninskim druzbam za opravljanje
dejavnosti prostovoljnega dodatnega pokojninskega zavarovanja, vendar so ob koncu

leta 2003 poslovale le Se 4 pokojninske druzbe, saj dvema ni uspelo do konca leta
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2002 v skladu z dolo¢bami ZPIZ zbrati najmanj 15.000 zavarovancev prostovoljnega
dodatnega zavarovanja in je prislo do prenosa zavarovalnih pogodb na drugi dve
pokojninski druzbi, AZN pa jima je izdala sklep o prenehanju dovoljenja za
opravljanje dejavnosti prostovoljnega dodatnega pokojninskega zavarovanja.

Od leta 2001, ko je zacel veljati Zakon o preprecevanju pranja denarja
(Uradni list RS, §t. 79-4104/2001), je AZN dolzna sporocati Uradu RS za
preprecevanje pranja denarja vsak sum na omenjeno dejanje, ki bi ga morebiti
ugotovila pri izvajanju nadzora nad poslovanjem zavarovalnic.

Naloge AZN lahko zaradi lazje preglednosti razvrstimo v pet vsebinsko
zaokrozenih celot (Porocilo o delu Agencije za zavarovalni nadzor za leto 2000: 3):

1. izdaja dovoljenj, soglasij, mnenj, odlo¢b in odredb,

2. spremljanje, zbiranje in preverjanje poroc€il in obvestil,

3. opravljanje pregledov poslovanja zavarovalnic,

4. 1izrekanje ukrepov nadzora po ZZavar in

5. priprava in izdaja podzakonskih predpisov.

Adl) Najvecje stevilo vlog predstavljajo zahtevki za izdajo dovoljenj
fizicnim osebam za opravljanje poslov zavarovalnega zastopanja. Tako je AZN do
konca leta 2003 izdala ve¢ kot 2.400 tovrstnih dovoljenj. Veliko Stevilo dovoljenj je
bilo izdanih tudi zavarovalno zastopniskim druzbam (408). Znatno manj dovoljen;j je
bilo izdanih zavarovalnim posrednikom za opravljanje poslov zavarovalnega
posredovanja (42) in zavarovalno posredniskim druzbam (20).

Ostalih dovoljenj AZN izda Steviléno manj, vendar so po zahtevnosti in teZi
vsaj toliko pomembna. Gre za: dovoljenja za opravljanje funkcije ¢lana uprave
zavarovalnice oziroma pokojninske druzbe (v omenjenem obdobju je bilo izdanih 61
tovrstnih dovoljenj), dovoljenja za kvalificiran delez, dovoljenja za prenos izlo¢enih
poslov, dovoljenja za prenos zavarovalnih pogodb, ipd.

Ad2) AZN v okviru t.i. pasivnega nadzora tekoCe spremlja poslovanje

nadzorovanih subjektov z zbiranjem, preverjanjem in analiziranjem porocil in

44



obvestil, ki so jih le-ti dolzni porocati po dolo¢bah ZZavar, na njegovi podlagi
izdanih podzakonskih predpisih in drugih zakonih.

Zavarovalnice, pozavarovalnice in pokojninske druzbe so dolzne za vsako
trimese¢je izraCunavati in ugotavljati: viSino minimalnega kapitala, kapitalske
zahteve ter kapitalsko ustreznost; viSino zavarovalno-tehni¢nih rezervacij; vrednost
kritnega premoZenja in kritnih skladov ter vrste, razprSenost, usklajenost in
lokalizacijo nalozb kritnega premozenja oziroma nalozb kritnih skladov; zavarovalno
— statistiéne podatke; imenski seznam imetnikov delnic skupaj s Stevilom in
nominalnim zneskom delnic posameznega delnicarja, njegovo udelezbo v kapitalu
ter pri glasovanju.

Polletno morajo AZN obvescati Se o morebitnih nalozbah, na podlagi katerih
so posredno ali neposredno pridobile kvalificirani delez v drugi pravni osebi in o
vsaki morebitni nadaljnji nalozbi v to pravno osebo. V primeru, da je zavarovalnica
ali zavarovalni oziroma meSani zavarovalni holding s sedeZzem v RS nadrejena
druzba eni ali ve¢im zavarovalnicam s sedezem v RS ali drugi drzavi c¢lanici, pa
morajo polletno pripravljati tudi porocilo o sestavi zavarovalniske skupine.

Na letni ravni so zavarovalnice, pozavarovalnice in pokojninske druzbe,
poleg vseh ze omenjenih porocil, dolzne pripraviti Se letno porocilo posameznega
poslovnega leta, revizijsko ter revizorjevo porocCilo in poroc¢ilo pooblasc¢enega
aktuarja.

Zavarovalno posredniske druzbe ter banke, ki so pridobile dovoljenje za
opravljanje dejavnosti zavarovalnega posredovanja, morajo AZN letno porocati o
strukturi in obsegu posredniskih poslov po zavarovalnicah, s katerimi imajo
sklenjene pogodbe o posredovanju.

Vsa omenjena porocila delavei AZN tekoce pregledujejo in analizirajo ter v
primeru ugotovljenih nepravilnosti temu primerno ukrepajo. Ugotovljene napake in
krsitve so pri preverjanju poro€il oziroma pri izvajanju t.i. pasivnega nadzora, dober

pokazatelj stanja posameznega subjekta nadzora, ter obifajno razlog in hkrati ena
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izmed podlag, za pregled poslovanja na sedezu subjekta nadzora oziroma za
izvajanje t.i. aktivnega nadzora.

Ad3) Posamicni pregledi poslovanja na terenu se nanasajo predvsem na
celovit pregled poslovanja druzb v smislu pregleda poslovnih knjig, poslovne
dokumentacije ter administrativnih oziroma poslovnih evidenc v obsegu, potrebnem
za izvajanje nadzora nad poslovanjem, v skladu s pravili o obvladovanju tvegan;.
AZN je do konca leta 2003 opravila 11 pregledov poslovanja na terenu in sicer 7 v
zavarovalnicah in 4 v pokojninskih druzbah.

Ad4) V skladu s 307. ¢lenom ZZavar izreka ukrepe nadzora AZN po uradni
dolznosti, na predlog clanov uprave ali nadzornega sveta zavarovalnice ali
delnicarjev, katerih skupni delezi dosegajo najmanj desetino osnovnega kapitala
zavarovalnice ali nominalni znesek 100.000.000 tolarjev. To pomeni, da AZN na
podlagi posamicnih pregledov poslovanja in spremljanja rednih porocil, ko ugotovi
dolocene krsitve v poslovanju, v odvisnosti od krSitve ukrepa na enega izmed moznih
nacinov (178. ¢len ZZavar): odredi odpravo krsitev, odredi dodatne ukrepe, odvzame
dovoljenje za opravljanje zavarovalnih poslov, izda odlocbo o izredni upravi, izda
odlo¢bo o zacetku prisilne likvidacije ali izda odlo¢bo o ugotovitvi pogojev za
zaCetek steCajnega postopka. Najbolj pogost ukrep nadzora je odredba o odpravi
krsitev, medtem ko AZN po najstrozjih ukrepih nadzora zaenkrat $e ni bilo potrebno
poseci.

Ad5) Do sedaj je AZN pripravila in sprejela 20 podzakonskih predpisov, ki
jih lahko razdelimo na 4 glavne skupine:

A. Predpisi, ki dolo¢ajo podrobna pravila za izpolnjevanje standardov glede

poslovanja; ti opredeljujejo:
- podrobnejsa pravila za izraCun minimalnega kapitala zavarovalnic,
- vrste in lastnosti kritnega premoZenja,
- podrobnejSa pravila in minimalne standarde za izradun

zavarovalno-tehni¢nih rezervacij,
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- vrednotenje postavk sredstev in obveznosti zavarovalnice,

- nacin izracuna likvidnostnih koli¢nikov,

- zahteve glede izracuna prilagojenih kapitalskih zahtev za
nadrejene zavarovalnice,

- metodologijo za izracun lastnih delezev zavarovalnice v tabelah
maksimalnega kritja.

B. Predpisi, ki dolo¢ajo podrobna pravila za poro¢anje; pogostost porocanja
je v odvisnosti od vrste porocila. Zavarovalnice tako porocajo letno,
polletno in Cetrtletno.

C. Predpisi, ki dolocajo pogoje za pridobitev in preizkus strokovnih znanj,
potrebnih za opravljanje nalog pooblas¢enega aktuarja.

D. Predpisi, ki dolocajo podrobnejSe pogoje za pridobitev in preizkus
strokovnih znanj, ki so potrebna za pridobitev dovoljenja za opravljanje
poslov zavarovalnega zastopanja oziroma posredovanja.

S sprejemanjem zgoraj omenjenih predpisov AZN sledi direktivam EU s
podro¢ja zavarovalnistva, tako da je njena nadzorna vloga usklajena z nadzornimi
vlogami nadzornikov v drzavah ¢lanicah EU. Za razliko od javne uprave, kjer smo
ugotovili, da EU ne sprejema zavezujocih pravnih predpisov, to so med drugim
direktive, pa so na podro¢ju zavarovalniStva direktive zelo pogost nacin urejanja
zavarovalnih storitev. Smiselno je namre¢ izenaditi pravice in obveznosti, ki gredo
zavarovalnicam, drugim pravni osebam, zavarovancem in zavarovalcem v vseh
drzavah, ter zavarovalniSke standarde nasploh, saj bo mozno ob »odprtju meja«
sklepati zavarovanje pri katerikoli zavarovalnici znotraj EU in je zato potrebno to
podroc¢je ustrezno zakonsko urediti. Na dan 31. 12. 2003 je bilo v veljavi 24 direktiv,

ki se podroc¢ja zavarovalniStva ti¢ejo neposredno, poleg tega pa Se Stevilni drugi

predpisi  (http://europa.eu.int/eur-lex/en/lif/reg/en_register 06202010.html,  dne

06. 01.2004).
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7.5. Stanje na podrocju zavarovalniStva

Slovenski zavarovalni trg pod nadzorom AZN je ob koncu leta 2002 obsegal
13 zavarovalnic, 2 pozavarovalnici in 4 pokojninske druzbe, del Slovenske izvozne
druzbe, druzbo za zavarovanje in financiranje izvoza Slovenije, ki se nanaSa na
podroc¢je kreditnih zavarovanj za njen lasten racun, Jedrski pool, Prvi pokojninski
sklad RS, ki ga upravlja Kapitalska druzba pokojninskega in invalidskega
zavarovanja ter Skodni sklad za izplacilo skod, ki jih povzrocijo vozniki neznanih in
nezavarovanih motornih vozil ter priklopnikov in nezavarovanih zrakoplovov pri
Slovenskem zavarovalnem zdruzenju (Porocilo o delu Agencije za zavarovalni
nadzor za leto 2002: 40 — 41).

Najvec¢ji trzni delez med zavarovalnicami na slovenskem trgu ima
Zavarovalnica Triglav (42,6%), sledi ji Vzajemna zdravstvena zavarovalnica (21%),
tretja je Zavarovalnica Maribor (13,2%). Tako imajo omenjene tri najvecje
zavarovalnice skupaj kar 76,8% delez zavarovalnega trga (Porocilo o stanju na

podroc¢ju zavarovalniStva za leto 2002: 10).

Graf st. 1; Trzni delezi zavarovalnic v letu 2002

Zavarovalnica Concordia, d.d. | 0,0%
Krekova zavarovalnica, d.d. I 0,2%
Slovenska izvozna druzba, d.d. l] 0,4%
Generali zavarovalnica, d.d. D 1,4%
Grawe zavarovalnica, d.d. D 1.7%
Merkur zavarovalnica, d.d. D 2,4%

Zavarovalnica Tilia, d.d. D 2,6%

Slovenica, zavarovalniska hisa, d.d. | I 4,6%

Adriatic, zavarovalna druzba, d.d. I 10,0%

Zavarovalnica Maribor, d.d. | 13.2%

Vzajemna zdravstvena zavarovalnica, d.v.z. | 21,0%

Zavarovalnica Triglav, d.d. | 42,6%
I I I

0,0% 5,0% 10,0% 15,0% 20,0% 25,0% 30,0% 35,0% 40,0% 45,0%

Vir: Porocilo o stanju na podrocju zavarovalniStva za leto 2002: 11 — 12.
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Z ZZavar je prislo do vecje zaSCite zavarovalcev in zavarovancev, saj je
navsezadnje tudi AZN bila ustanovljena v ta namen. Ta zakon tako podrobno doloc¢a
kdo lahko opravlja, katere posle lahko opravlja in kda;j jih lahko opravlja. V 2. ¢lenu
ZZavar navaja vse zavarovalne vrste znotraj katerih se je mozno v Sloveniji
zavarovati. Znotraj zavarovalnih vrst se v grobem razlikuje med tremi skupinami:

- najbolj raznolika je skupina premozenjskih zavarovanj,

- zivljenjska zavarovanja,

- zdravstvena zavarovanja.

Graf §t. 2: Struktura in obseg premije za obdobje 1995 — 2002 v mio EUR

1200 _
1000+ B .
800 L | @OZivijenjska
600 ] | | @ Zdravstvena
4004 ] M — | OPremoZenjska
200 — | @O SKUPAJ
0 d

1995 1996 1998 2000 2002

Vir: knjiznica Agencije za zavarovalni nadzor.

zbrane premije v vseh prikazanih letih, zato si bomo v naslednji tabeli pogledali
premije po posameznih vrstah premoZzenjskih zavarovanj.

V letu 2003 se je po prvih podatkih skupna premija povecala za dobrih 13 %,
$kode pa za dobrih 18 %. Skode so tako v lanskem letu rasle hitreje kot premije. Po
besedah zavarovalnicarjev gre to pripisati tudi dejstvu, da so ljudje postali bolj vestni
pri  zahtevkih odSkodnin in se je izrazito zmanjSal delez zastaranj

(http://www.finance-on.net/show.php?id=65250, dne 19. 01. 2004).
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Tabela §t. 2: Premija po zavarovalnih vrstah premozenjskih zavarovanj v mio SIT

Nezgodna zavarovanja 14.708] 13,9 18.490] 13,1
Kasko zavavarovanje cestnih vozil 19.585| 18,5 24.329| 17,3
Kasko zavarovanje tirnih vozil 609 0,6 904/ 0,6
Kasko zav. letal in drugih zracnih plovil 262 0,2 477 0,3
Zav. pomorskega in reénojezerskega kaska 134 01 188 0,1
Transportna kargo zavarovanja 1.214] 11 1.651] 1,2
Pozarno zavarovanje 11.486| 10,9 13.778] 9,8
Druga premozenjska zavarovanja 13.128] 12,4 15.623] 11,1
Zav. odgovornosti lastnikov cestnih vozil 34.034| 32,2 51.943| 36,9
Zav. odgovornosti v zratnem prometu 141 01 427 0,3
Zav. odgov. ladjarjev in popravljalcev ladij 45 0 131] 0,1
Druga zavarovanja odgovornosti 4.348| 4,1 5.744| 41
Kreditha zavarovanja 5.377] 5.1 5.987| 4,3
Kavcijska zavarovanja 61 0,1 115 0,1
Zavarovanje raznih finan¢nih izgub 391 04 707 0,5
Zavarovanje pravne zascite 58 0,1 71 0,1
Zav. nudenja pomoci osebam v tezavah 70 0,1 236] 0,2
SKUPAJ 105.651 100 140.801 100

Vir: Porocilo o stanju na podrocju zavarovalniStva za leto 2002: 5 — 6.

7.6. Organi Agencije za zavarovalni nadzor

7.6.1. Strokovni svet

Strokovni svet sestavljajo predsednik strokovnega sveta in Sest ¢lanov (252.

¢len ZZavar). Mandat ¢lanov in predsednika strokovnega sveta je pet let z moznostjo

reelekcije (253. ¢len ZZavar). Vlada lahko v skladu z 254. ¢lenom ZZavar imenuje

za Clana strokovnega sveta osebo, ki:

- je drzavljan Republike Slovenije,

- ima univerzitetno izobrazbo,

- je priznan strokovnjak

gospodarskega prava,

podro¢ja zavarovalniStva,

financ

ali

- ni bila pravnomo¢no nepogojno obsojena na kazen zapora ve¢ kot treh

mesecev, ki Se ni bila izbrisana,
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- ni pogodbeno vezana, zaposlena, oziroma osebo, ki nima lastniSkih
delezev pravnih oseb, ki jim AZN izdaja dovoljenje oziroma soglasje za
poslovanje in

- ne opravlja nalog v organih politi¢nih strank.

Tukaj lahko opazimo odstopanje od ZJA, ki doloca, da ¢lani strokovnega sveta ne
smejo biti zaposleni v tej javni agenciji. V primeru AZN ta dolo¢ba ne velja (50. ¢len
ZJA), tako da so med ¢lani strokovnega sveta AZN tudi zaposleni na AZN.

Strokovni svet se sestaja na rednih in izrednih sejah na katerih lahko veljavno
odloca le, ¢e je prisotna vecina ¢lanov strokovnega sveta (257. ¢len ZZavar). Redne
seje se sklicujejo praviloma vsakih S$tirinajst dni, razen ¢e delo AZN ne narekuje
drugace. Izredno sejo lahko skli¢e predsednik strokovnega sveta na svojo pobudo ali
na zahtevo najmanj treh Clanov strokovnega sveta. Od svojega konstituiranja do
konca leta 2003 se je strokovni svet AZN sestal natanko na 99-ih rednih sejah.

Strokovni svet v skladu z 256. ¢lenom ZZavar:

1. odloc¢a o dovoljenjih in soglasjih ter o drugih posami¢nih zadevah,

2. sprejema predpise in poslovnik AZN,

3. sprejema porocilo o stanju na podro¢ju zavarovalnistva in letno porocilo o
delu AZN,

4. sprejema letni nacrt dela strokovnih sluzb AZN,

5. 1izvrSuje druge naloge iz pristojnosti AZN.

Predpis, o katerem odloca strokovni svet je sprejet, ¢e zanj glasuje vecina

¢lanov (257. €len ZZavar). Tak predpis se objavi v Uradnem listu RS (258. ¢len

ZZavar).

51



7.6.2. Direktor

Zraven strokovnega sveta je najpomembnejSa oseba v AZN njen direktor.
Vlada imenuje direktorja na predlog ministra,pristojnega za finance za dobo petih let.
Direktor vodi poslovanje AZN in organizira njeno delo (259. ¢len ZZavar). Med
ostale pomembnejSe pristojnosti direktorja AZN sodijo:

- organiziranje in vodenje delovanja strokovnih sluzb AZN,

- zastopanje in predstavljanje AZN,

- skrb za zakonitost poslovanja AZN,

- sprejemanje in izdajanje splosnih in posami¢nih aktov, ki niso v

pristojnosti strokovnega sveta,

- imenovanja projektnih skupin, delovnih teles in drugih oblik sodelovanja,

- sklepanje pogodb za AZN idr.

Med naStetimi je verjetno ena pomembnejSih nalog ravno organiziranje in
vodenje delovanja strokovnih sluzb AZN, pri kateri pridejo do izraza predvsem

managerske sposobnosti direktorja.

7.7. Postopki odlo¢anja: prednosti in slabosti

V postopkih odlo¢anja se organi postopka ravnajo po ZUP in po ZZavar.
Organa postopka AZN sta senat in predsednik senata (267. Clen ZZavar). Senat
sestavljajo vsi ¢lani strokovnega sveta, od katerih je eden predsednik senata (268.
Clen ZZavar). Senat odloCa o vseh zadevah, za katere zakon ne doloca, da o njih
odloca predsednik senata (268. ¢len ZZavar). Predsednik senata ima po 269. ¢lenu
ZZavar pristojnost, da:

- izdaja odredbe v postopkih nadzora,

- odloca o vpraSanjih, ki se ticejo postopka in tudi o postranskih vprasanjih,

- odloca o drugih vprasanjih, kadar zakon tako doloca.
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Predsednik senata lahko za posamezna procesna dejanja pooblasti tudi
strokovnega delavca AZN (269. ¢len ZZavar). Primer takega dejanja je sklep o
dopolnitvi vloge, ki je pogosto procesno dejanje v vsakodnevnem delu AZN in ga
zaradi racionalizacije postopka lahko podpisujejo tudi osebe pooblasc¢ene s strani
predsednika senata.

ZZavar zelo natan¢no opredeljuje potek odlocanja. 274. ¢len ZZavar doloca,
da lahko senat veljavno odloca, ¢e je na seji navzoca vecina ¢lanov senata. Poleg
rednih sej senata, ZZavar predvideva tudi moZnost korespondencnih sej senata. Seje
senata so zaprte za javnost. Naloga predsednika senata je, da vodi posvetovanje in
glasovanje. Tako mora poskrbeti, da se vsa vpraSanja obravnavajo dovolj Siroko in
poglobljeno. To je lahko tako prednost kot tudi pomanjkljivost postopka, saj lahko v
dolocenih primerih pomeni nepotrebno zavlacevanje in neoptimizacijo postopka.
Zato tudi ni nenavadno, da le redko katera seja strokovnega sveta oz. senata traja
manj kot nekaj ur. O posvetovanju in glasovanju se sestavi zapisnik (275. ¢len
ZZavar).

Trenutna situacija je takSna, da predsednik senata in direktor AZN nista ista
oseba’, kljub temu pa bi bilo Ze zaradi racionalizacije postopka bolje, da bi bili. Do
zmede prihaja tudi zato, ker so na direktorja pogosto napacno naslovljena vprasanja
predvsem novinarjev, za katere je (bolj) pristojen odgovarjati predsednik senata.

V okviru poglavja o funkcionalni neodvisnosti smo ze govorili o tem, da
zoper odlocbe AZN ni mozna pritozba (273. ¢len ZZavar), mozno je le vloziti tozbo
na Vrhovno sodi§¢e RS. Z vidika AZN taka ureditev gotovo pomeni prednost, saj
onemogoca resornemu ministrstvu, da bi posegalo v njeno neodvisnost, je pa lahko

takSna dolo¢ba sporna z vidika ustavne pravice do pritozbe (25. ¢len Ustave RS).

* Do te situacije je prislo dne 29. 10. 2003, ko je s pozicije predsednika senata odstopil direktor
Agencije mag. Jurij GoriSek, ki je do takrat opravljal obe funkciji.
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7.8. Sodelovanje Agencije za zavarovalni nadzor z drugimi

institucijami in organizacijami

Narava dela AZN je taksna, da ob svojem poslovanju tréi na Stevilna sorodna
podro¢ja. V skladu z ZZavar, podzakonskimi predpisi in internimi akti AZN tako
sodeluje s Stevilnimi domacimi in tujimi institucijami. Znotraj slovenskega teritorija
so to najpogosteje naslednje institucije: Ministrstvo za finance, Ministrstvo za delo,
druzino in socialne zadeve, Banka Slovenije in Agencija za trg vrednostnih papirjev.
S slednjima dvema je podpisan tudi Pravilnik o medsebojnem sodelovanju nadzornih
organov (Uradni list RS, §t. 55/99, 87/00), na podlagi katerega je bila organizirana
Komisija za medsebojno sodelovanje nadzornih organov, ki se sestaja na rednih
sreCanjih in sicer najmanj na vsake tri mesece. Do konca januarja 2004 se je
Komisija tako sestala na 14-ih srecanjih, od tega je bil na prvih dveh srecanjih
namesto AZN, prisoten Urad za zavarovalni nadzor, ker AZN takrat Se ni bila
formirana. Slovenija skuSa na ta nacin slediti evropskemu trendu zdruzevanja
finan¢nih nadzornih organov, ki se v tekocem letu obeta tudi pri nas.

AZN sodeluje in se povezuje tudi z drugimi, njej po polozaju enakimi
institucijami v tujih drzavah ter navezuje stike in deluje v ustreznih evropskih in
mednarodnih organizacijah in zdruzenjih. V okviru tega je bila v lanskem letu
gostiteljica 17. Konference evropskih zavarovalnih nadzornih institucij, ki je
potekala od 21. — 23. maja v Ljubljani s Siroko mednarodno zasedbo ve¢ kot
sedemdesetih udeleZencev. Konferenca evropskih zavarovalnih nadzorov obstaja Ze
od leta 1949 in se sestaja vsako drugo leto, naslednja gostiteljica bo tako leta 2005
Praga.

Direktor in zaposleni se udelezujejo sestankov odborov in pododborov pri
Evropski komisiji s podro¢ja zavarovalnistva in tudi sestankov $ir§ih, mednarodnih
organizacij s podroCja zavarovalnega nadzora. Tukaj je posebej pomembna

organizacija Mednarodno zdruzenje zavarovalnih nadzorov (IAIS - International
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Association of Insurance Supervisors), katere Clanica je tudi Slovenija, AZN pa
aktivno sodeluje preko svojih strokovnih sodelavcev v dveh odborih tega zdruzenja,
ki se pretezno ukvarja s sprejemanjem in posodabljanjem novih standardov in

metodologij na podrocju zavarovalnistva.

8. ZAKLJUCEK

Slovenska javna uprava je bila do leta 1991 sestavni del jugoslovanske javne
uprave, kar je imelo za posledico togost uprave, neucinkovitost, pretirano
politiziranost... Z osamosvojitvijo smo se odlocili za prestop k bolj demokrati¢nim
institucijam in politiénemu pluralizmu, kar je terjalo tudi preoblikovanje javne
uprave, njenih struktur in principov. Slovenija je kmalu pokazala tudi teznjo po
vklju€evanju v evropske integracije. Tako se je notranji teznji po preoblikovanju
uprave pridruzila Se zunanja. Evropska unija nam namre¢ v svojih pogojih postavlja
tudi dolocene zglede, h katerim naj bi vse drZzave kandidatke tendirale, ¢e hocejo
postati polnopravne ¢lanice Evropske unije. Pri prevzemanju tujih zgledov pa je
potrebna velika mera previdnosti, Se zlasti ker tukaj nimamo opravka z nekim
enotnim modelom. To pomeni, da preoblikovanje slovenskega modela javne uprave
ne more potekati po vzoru sistema evropskega tipa, ker tega tipa preprosto ni.
Oblikovati moramo torej model, ki bo ob upostevanju tujih izkusenj ustrezal tudi
naSim zgodovinskim, kulturnim, politiénim in drugim znacilnostim in bo hkrati
kompatibilen s temeljnimi naceli, na katerih sloni delovanje sistemov javne uprave v
razvitih drzavah.

Skozi diplomsko nalogo sem skusSala nakazati, da je pravilno pot pri reformi
javne uprave Slovenija izbrala tudi ko gre za javne agencije. Govorila sem o pravni
in sistemski urejenosti tega vprasanja in poskusala prikazati, da prihaja med
razlicnimi tipi javnih agencij do razlik v urejanju. Z Zakonom o javnih agencijah

drzava namre¢ ni skusala zaletavo stlaciti v en ko$ vse javne agencije po vrsti, ampak

55



je to le sistemski zakon, ki dopusca drugac¢no urejanje v podrocnem zakonu, s
katerim se posamezno agencijo dejansko ustanovi. Po eni strani je zakonodajni organ
potreboval dolgo Casa, da je sprejel klju¢no zakonodajo na tem podro¢ju. Pomemben
pospesek projekta so bile verjetno tudi negativne ocene, ki jih je Sloveniji ob
porocilih o napredku glede stanja javne uprave namenjala Evropska komisija. Po
drugi strani pa je vendar potrebno upoStevati pomembno razliko, ki obstaja med
Slovenijo in »zahodnim svetom«, kjer so eticna nacela Ze tradicionalno vpeta v
sistem javne uprave, v nekdanjih socialisticnih drzavah pa proces sistemske
preureditve Sele poteka. Eden velikih problemov Slovenije kot mlade drzave je tudi
neizoblikovanost upravne elite, ki bi lahko delovala neodvisno od vsakokratne
oblasti. Lo¢nico med politiko in stroko, med politicnimi funkcijami in uradniskimi
polozaji je potrebno zarisati na novo.

Agencija za zavarovalni nadzor je eden izmed pozitivnih rezultatov te
reforme. Iz urada v sestavi ministrstva se je v nekaj letih preobrazila v mednarodno
prepoznaven nadzorni organ s podrocja zavarovalniStva. Seveda pa tudi sama
preobrazba te agencije Se ni dokoncana, saj bo potrebno za celovito izvajanje vseh
nalog iz njene pristojnosti zaposliti Se ve¢ strokovnjakov, upostevaje dejstvo, da se
njene pristojnosti v zadnjem ¢asu povecujejo.

V tem letu se obeta Se ena korenita reforma v navezavi na Agencijo za
zavarovalni nadzor, saj bo tudi v Sloveniji, po zgledu mnogih drZzav, prislo do
zdruzitve finan¢nih nadzornih institucij, to je Agencije za zavarovalni nadzor,
Agencije za trg vrednostnih papirjev in Banke Slovenije.

V Casu obstoja nadzora na zavarovalnem trgu je prislo do Stevilnih pozitivnih
posledic. Zavarovalnice so v zadnjem letu/ih tudi s pomocjo dokapitalizacij na
zahtevo Agencije za zavarovalni nadzor v glavnem sanirale kapitalske neustreznosti
iz preteklih let in tako poleg doseganja kapitalske ustreznosti, povecale tudi svojo

vrednost za lastnike in narodno gospodarstvo.
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Zaklju¢im lahko z ugotovitvijo, da je projekt reforme javne uprave le kamencek v
mozaiku vseh procesov, ki ne vodijo le k pove¢anju administrativne usposobljenosti
Slovenije za vstop v EU, temve¢ k sodobni in u¢inkoviti javni upravi. Isto¢asno bo
potrebno ustvariti potrebne sistemske pogoje za nadaljnji dinamicni razvoj upravnih
sistemov. Slednje izhaja iz ugotovitev, da ni mogoce doseCi nekega konénega
idealnega stanja, ampak je treba sistem oblikovati kot organizacijsko in funkcionalno
odprt sistem, ki bo sposoben sprotnega odzivanja na spremembe v okolju. Zato nas v
naslednjih letih ¢aka Se naporno delo.

Hipotezo, ki sem jo postavila na zafetku dela, lahko na podlagi zapisanega
potrdim. Klju¢no pri potrjevanju hipoteze je bilo cetrto poglavje, kjer sem na podlagi
posameznih elementov neodvisnosti naredila primerjavo med javnimi agencijami v
Sloveniji. Kot poglavitna literatura mi je tukaj sluzila podro¢na zakonodaja in
porocila o delu vsake posamezne javne agencije. Glede na omejen obseg naloge, sem
zapisala le klju¢ne znacilnosti in odstopanja od tega.

Ugotovili smo lahko, da je ureditev Agencije za zavarovalni nadzor z vidika
elementov neodvisnosti v veliki meri ustrezna, saj je poskrbljeno tako za zadostno
stopnjo odgovornosti Agencije za zavarovalni nadzor napram drzavnim organom kot
tudi za zadostno stopnjo neodvisnosti Agencije za zavarovalni nadzor, predvsem
organizacijske, pravne in finanéne. Dolocene pripombe bi lahko zaznali pri
funkcionalni in personalni neodvisnosti. Pri prvi gre za presezek pooblastil oz.
neodvisnosti, saj zoper odlocitve Agencije za zavarovalni nadzor pritozba ni mozna.
Kar se tice personalne neodvisnosti, pa bi bilo mogoce bolje polozaj zaposlenih
urediti na drugacen nacin kot z Zakonom o javnih usluzbencih, kot je to Ze urejeno
za vodilne delavce Agencije za zavarovalni nadzor. Na podlagi povedanega lahko
postavim trditev, da sta s staliS§¢a elementov neodvisnosti najbolj suvereni javni
agenciji v Sloveniji Agencija za zavarovalni nadzor in Agencija za trg vrednostnih

papirjev.
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POJMOVNIK®

o AKTUAR - zavarovalno-tehni¢ni strokovnjak, obi¢ajno matematik, ki
organizira, izvaja in nadzira izvajanje nalog, predvsem v zvezi s sestavljanjem
zavarovalno-tehni¢nih podlag, z izracunom zavarovalnih premij ter obra¢unom
zavarovalno-tehni¢nih rezervacij,

. IZRAVNALNE REZERVACIJE — del zavarovalno-tehni¢nih rezervacij, ki se
oblikujejo iz nevarnostne premije, namenjen izravnavi med kalkulativnim in
dejanskim Skodnim potekom zaradi Casovno neenakomernega odvijanja
Skodnih dogodkov v posameznih zavarovalnih vrstah; rezervacije za negotove
prihodnje obveznosti za Skode, ki so posledica naklju¢nih nihanj v letnem
Skodnem procesu posameznih zavarovalnih vrst iz nevarnostne premije,

. MALUS - v svojem bistvu doplailna premija, ki jo morajo placati
zavarovanci, po vnaprej dolo¢enih pogojih, ki so prijavili skode,

. MATEMATICNE REZERVACHE — znesek =za kritie prihodnjih
zavarovateljevih obveznosti, ki se izkazujejo kot sedanja vrednost ocenjenih
prihodnjih vrednosti za nadomestilo po sklenjenih zavarovanjih, zmanjSana za
sedanjo vrednost prihodnjih vplacil zavarovalnih premij,

. ODBITNA FRANSIZA — pogodbeno doloten del $kode, ki ga v vsakem
primeru krije zavarovanec sam,

= POZAVAROVANIE — zavarovanje presezkov v zavarovanje prevzetih tveganj
iznad lastne zmogljivosti ene zavarovalnice pri drugi zavarovalnici, registrirani
za aktivno pozavarovanje,

o PREMIJA — cena zavarovanja; cena ki jo placa zavarovanec za gospodarsko
varnost na osnovi sklenjene zavarovalne pogodbe,

. REVIZIJA — postopek pregleda in ocena finan¢nih porocil, na osnovi katerih
dobimo strokovno mnenje o njihovi realnosti in objektivnosti stanja
premozenja, kapitala obveznosti in rezultatov poslovanja,

. REZERVACIJE — razmejeni stroski in prihodki tekoc¢ega poslovnega obdobja
za oblikovanje prihodkov in pokrivanje obveznosti v naslednjem poslovnem

obdobju,

> Vir: Bijeli¢, Mile. 1998. Zavarovanje in pozavarovanje, Ljubljana, Art agencija.
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SKODNE REZERVACIJE — ovrednoteni del nevarnostne premije na koncu
dolocenega obdobja za kritje priCakovanih obveznosti iz Ze uresniCenih
nevarnostnih dogodkov do trenutka ugotavljanja poslovnega izida, tako
prijavljenih, a Se nereSenih zavarovalnih primerov, kot tudi tistih, za katere
obstaja velika verjetnost, da so ze bili uresniceni, vendar Se niso prijavljeni,
TEHNICNA PREMIJA — del funkcionalne premije, namenjen za nadomes&anje
nastalih Skod,

VZAJEMNA ZAVAROVALNICA - zavarovalnica, ki opravlja zavarovalne
posle za svoje ¢lane po nacelu vzajemnosti,

ZAVAROVALEC - oseba, ki z zavarovateljem sklene zavarovalno pogodbo za
zavarovanje nevarnostnega objekta, osebnega ali premoZenjskega interesa
dolo¢enega zavarovanca nevarnostnega objekta,

ZAVAROVALNA VRSTA - eno ali ve¢ zavarovanj, zdruzenih na osnovi
istovrstnosti tveganja ali enakega nevarnostnega objekta zaradi izravnavanja
nevarnosti,

ZAVAROVALNI PRIMER - dogodek, v zvezi s katerim sklepamo
zavarovanje in uresniCitev zavarovalnega tveganja, ki povzro¢i zavarovancu
nepricakovano Skodo, zavarovatelju pa nastanek obveznosti za nadomestilo
Skode, izplacilo odSkodnine,

ZAVAROVALNO-TEHNICNE REZERVACIJE — rezervirana sredstva
obraCunanih zavarovalnih premij, namenjena kritju prevzetih tveganj za del
zavarovalne dobe, ki pade v naslednje poslovno leto in izpolnitvi pricakovanih
in nepric¢akovanih prihodnjih obveznosti do zavarovancev,

ZAVAROVANEC - oseba, katere zivljenje, zdravje in s tem delovna
zmoznost, premozenje ali premozenjski interes je zavarovan oziroma ji
pripadajo zavarovalne pravice. Zavarovalec in zavarovanec sta pogosto ista
oseba,

ZAVAROVATELJ - zavarovalnica kot stranka zavarovalne pogodbe, ki se
obveze izplacati zavarovancu (ali po njegovem nalogu tretji osebi) nadomestilo

za Skodo v primeru uresnicitve zavarovalnega primera.
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