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1. UVOD

Javna uprava je pomemben del druzbenega sistema, ki vpliva na Zivljenje njenih
uporabnikov, morda Se bolj kot se zaposleni v upravi zavedajo. Danasnji druzbeni
razvoj pa prinaSa Stevilne spremembe, kot so demokratizacija, informatizacija,
globalizacija in druge, ki zahtevajo nenehno prilagajanje. Tako se javna uprava

spreminja kot odgovor na razli€ne notranje in zunanje vzgibe.

Svetovni trendi v razvoju upravnih sistemov se gibljejo v smeri znizevanja stroSkov in
povecCevanja kakovosti storitev uprave. Zato je treba klasi¢nim upravnim vrednotam,
kot so javni interes, zakonitost, nevtralnost, odgovornost in postenost, dodati Se
ucinkovitost, uspesSnost, prilagodljivost in ekonomiCnost. Za ucinkovitejSe in
uspesSnejSe upravljanje javnega sektorja moderne teorije tezijo k uvajanju
podjetniskih nacel v javno upravo, ki so med slovenskimi javnimi usluzbenci slabo
poznana, v prakso pa se uvajajo zelo pocasi. Uvajanje podjetniSkega modela ima

dolgorocCne posledice, saj spreminja sistem in organizacijo delovanja javne uprave.

Osnovni znacilnosti sodobne javne uprave nista le usposobljenost in profesionalnost,
ampak tudi upravna kultura kot skupek individualnih, spontanih in subjektivnih
ravnanj. Vsaka kultura in s tem tudi upravna kultura v dolo€enem pogledu odstopa od
normiranja. Kultura zahteva individualnost, subjektivnost in spontanost. Gre za
pravila ravnanja, ki jih ni mogoCe vnaprej definirati in normirati, a sestavljajo

nepogresljiv kodeks etike in omike javnih usluzbencev (Sturm, 1992:129).

1.1. Namen in struktura diplomskega dela

Namen diplomskega dela je ugotoviti kakSna je upravna kultura v Republiki Sloveniji
in z njo povezana reforma javne uprave. Politine in druzbene spremembe ter
vklju€evanje Slovenije v Evropsko unijo so botrovali zaCetku reforme slovenske javne
uprave, katere klju¢ni cilj je sodobna javna uprava, ki bo primerljiva z evropskimi
upravnimi sistemi. Pri uvajanju sprememb ima pomembno vlogo tudi upravna kultura,

saj je uvajanje sprememb funkcija skladnosti ciljev reforme z obstojeco kulturo.
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Za proucevanje upravne kulture v Sloveniji bomo v drugem poglavju opredelili klju¢ne
pojme, ki so povezani s predmetom proucCevanje, kot so uprava in upravljanje,
upravni sistem in javna uprava, javni usluzbenci, politiCna kultura, organizacijska

kultura in upravna kultura ter etika uprave.

V tretiem poglavju se bomo seznanili z vzroki za reformo javne uprave in kako je
potekala reforma javne uprave v Sloveniji. Med nastajanjem tega diplomskega dela,
natancneje 28. 6. 2003, se je zacel uporabljati eden kljuénih reformnih zakonov javne
uprave, Zakon o javnih usluzbencih, ki bo pomembno vplival tudi na upravno kulturo.
Zato smo se v drugem poglavju posvetili novostim, Ki jih uvaja v slovensko upravo, in

tistim delom, ki so po naSem prepri¢anju povezani s temo tega diplomskega dela.

V Cetrtem poglavju se bomo seznanili z etiko dela javnih usluzbencev. Prikazali bomo
zakaj je etika pomembna za delo javnih usluzbencev in uprave nasploh. Seznanili se

bomo tudi ter z znacilnostmi politicne in upravne kulture v Sloveniji.
V petem poglavju bomo na osnovi prebrane literature, ki smo predstavili v prejSnjih
poglavjih sprejeli ali zavrnili zastavljeno hipotezo. Skusali bomo strniti ugotovitve in

podati mnenje o nadaljnjih moznostih za raziskovanje.

Na koncu bomo predstavili seznam literature, ki smo jo uporabili pri spoznavanju in

analizi teme diplomskega dela.

1. 2. Hipoteza in metodologija

Glede na zastavljen cilj diplomskega dela smo oblikovali naslednjo hipotezo, ki jo

bomo skozi delo preverjali:

H: Upravna kultura v Republiki Sloveniji je tesno povezana z reformo slovenske

javne uprave.

Pri prouCevanju izbrane teme in preverjanju zastavljene hipoteze smo se odlocili

uporabiti naslednje raziskovalne metode in tehnike:
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- analiza primarnih virov (ustave, zakonov, podzakonskih aktov ipd.)
nam bo pomagala pri vpogledu v zakonsko podlago za razvoj upravne kulture;
- najpomembnejSa metoda tega diplomskega dela bo analiza
sekundarnih virov (knjig, ¢lankov ipd.);

- zgodovinsko-razvojna analiza raziskuje tendence v zgodovinskem
razvoju doloCenega pojava ali tendence v zgodovini obravnave doloCenega

pojava.
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2. TEMELJNI POJMI

V vsakem, Se tako empiricnem diplomskem delu, ne moremo brez razlage temeljnih
pojmov, ki ham omogocajo lazje razumevanje celotnega konteksta preuCevanega
problema. V predmetu naSega proucevanja so pomembni predvsem naslednji pojmi:
uprava in upravljanje, upravni sistem in javna uprava, javni usluzbenci, politi¢na

kultura in upravna kultura.

2.1. Uprava in upravljanje

V slovarju slovenskega knjiznega jezika (1998:287) je pojem uprave razloZzen kot
dejavnost, ki se ukvarja z urejanjem, usmerjanjem zivljenja v kaki druzbeni skupnosti

oziroma kot organ, ki opravlja to dejavnost.

Pojem uprave lahko opredelimo na dva nacina, in sicer »/.../ kot proces oziroma
dejavnost (funkcionalna ali objektivna opredelitev) in kot strukturo oziroma
organizacijo (organizacijska ali subjektivna opredelitev)« (Virant, 1998:17).
Poenostavljeno povedano pri funkcionalni opredelitvi odgovarjamo na vpra$anje,
kakSna dejavnost je uprava, pri organizacijski pa , kateri subjekti predstavljajo

upravo.

RakocCevi¢ in Beke$ (1994:26) pa razlagata, da »/.../ upravo sreCamo na razlicnih
podro€jih organiziranega delovanja, v javnhem in zasebnem sektorju. Uprava je
posebna dejavnost, ki v povezavi in medsebojni odvisnosti z drugimi uresniCuje
postavljene cilje doloCene organizacije«. To pomeni, da ni sama sebi namen, ampak
da dobi smisel Sele znotraj dolo¢ene organizacije. Upravo oznacujejo povezovanije,
usklajevanje, usmerjanje, nacrtovanje in organiziranje drugih dejavnosti ter dejavnosti
Vv organizaciji z namenom, da se doseze zastavljene cilje organizacije. V upravo
sodijo tudi informacijske dejavnosti, kot so zbiranje, obdelava, analiza in izkazovanje

podatkov in informacij. Tako se upravo neposredno vklju€uje v proces odlo¢anja.

Uprava je prav s temi nastetimi dejavnostmi tudi del celotne dejavnosti upravljanja

oziroma odlo¢anja. Nikakor pa uprava in upravljanje nista enakovredna pojma, saj je



Diplomsko delo: Upravna kultura v Republiki Sloveniji

uprava ozji pomen kot uprava v smislu upravljanja oziroma odlo€anja, ker so upravne
dejavnosti samo del celote upravljanja. Pri upravljanju nastopajo tudi drugi, predvsem
nosilci odlo¢anja, ki so upravi nadrejeni in ki jim je uprava za svoje delovanje
odgovorna. Dejavnosti uprave so strokovne dejavnosti, ki se morajo ravnati po
zakonih. Za upravo veljajo tudi tehni€na pravila, ki izhajajo iz strokovnosti, zato ima

uprava tudi profesionalni znacaj (prav tam 27).

Brezovsek (2001:49 — 60) razlaga, da »/.../ pojem upravljanja obsega zelo Siroko
podrocje ¢lovekovega delovanja«. Odlo€anje o potrebah in na€inu zadovoljevanja teh
potreb imenujemo upravljanje, vendar to Se ne vzpostavi na€ina zadovoljevanja teh
potreb. Proces zadovoljevanja potreb obsega upravljanje in dejavnost, ki jo sproZi
upravljanje. Upravljanje pa je tudi poseben druzbeni pojav v smislu odlo¢anja o tem,
kaj morajo narediti oziroma kako morajo ravnati drugi ljudje, da se doseZze nek cilj. Pri
tem so nekateri posamezniki pooblas€eni za odloCanje na posameznih stopnjah
proizvodnega ali kakega drugega procesa. Torej upravljati pomen usmerjati ali dajati
smisel neCemu. Poleg tega mora upravljanje zajemati tudi izvrSevanje doloCenih

aktivnosti oziroma dejavnosti.

Upravljanje je univerzalni sodobni fenomen, ki se pojavlja povsod tam, kjer imamo
opravka z organiziranim c¢loveSkim delom, predvsem v vecjih organizacijah, Ki

delujejo kot kompleksen socialni sistem (Smidovnik, 2001:33).

Za Bucarja (v Hacek, 2001:15) je upravljanje v bistvu odloCanje. Proces upravljanja
naj bi obstajal iz odloCanja o ciljih in odlo€anja o sredstvih za dosego teh ciljev.
Uprava pa je le del tega procesa, in sicer tisti del, ki se nanasa na odlo€anje o
sredstvih. Poleg tega pa uprava sodeluje tudi pri dolo€anju ciljev, kar jo naredi

politino.

Upravljanje je proces odlo¢anja o skupnih ciljih in nacinih za njihovo uresnicitev. Na
podroCju druzbenih zadev zajema celoten proces druzbenega odloCanja,
organizacijsko gledano pa opravlja to dejavnost celoten upravno politicni podsistem,
v katerem je klasi¢na uprava samo eden izmed njegovih delov. Javna uprava je tako

integralni del politi€nega procesa (Brezovsek, 1996:1008).

10
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Tako smo omenili tudi pojma javna uprava in upravni sistem, ki jih bomo razloZzili v

naslednjem podpoglavju.

2.2. Upravni sistem in javna uprava

Hacek (2001:22) poudarja, da »/.../ je upravni sistem, sistem sodelovanja ljudi,
katerega elementi so upravne organizacije«. Te so skupine ljudi, medsebojno
povezanih na nacin, ki zagotavlja najbolj optimalno doseganje ciljev. Znotraj sistemov
in v odnosu sistemov do okolja poznamo dve vrsti procesov. To so na eni strani
procesi s poudarkom na neprekinjenosti druzbeno-ekonomskega razvoja, na drugi pa
razlicne protislovne teznje, ki povzro€ajo pogoste menjave smeri razvoja upravnih

sistemov.

Upravni sistem je posebna vrsta druzbenega sistema in spada v skupino tako
imenovanih druzbeno-kooperativnih sistemov, saj predstavlja posebno vrsto sistemov
sodelovanja ljudi. Druzbeno-kooperativni sistem pomeni razne oblike vedenja in
ravnanj ljudi, konstituiranih zaradi vzpostavljanja medsebojnih odnosov v procesih
dela za dosego skupnih ciljev. Upravni sistem je ustanovljen za uresniCevanje javnih
potreb in interesov, za reSevanje skupnih druzbenih vprasanj in ima zato posledi¢no
velik vpliv na Zivljenje ljudi. Zato je zelo pomembno, da deluje v imenu ljudi, v skladu
z ustavo in zakoni, ob tem pa ostaja del politi€nega sistema oziroma procesa (Hacek,
2001:24).

Javna uprava je uprava v javnih zadevah in zanjo veljajo vse znacilnosti uprave na
sploSno. Gre za dejavnosti upravljanja, ki sodijo v izvrSilno funkcijo javnega
opravljanja ter administrativne in poslovodne funkcije javnega upravljanja. Za javno
upravo je bistveno odloCanje o druzbenih zadevah, vsa druga dejavnost pa je le
postranska. Sestavlja jo v poseben sistem povezan krog organov, ki jih posamezna
skupnost pooblasti za odlo€anje o zadevah, ki so v pristojnosti skupnosti (Hacek,
2001:29).

Osrednji pojem vede o javni upravi je javni interes, njegovo pojmovanje in nastajanje

pa je izhodiS€nega pomena za celotno strukturo in pojmovanje javne uprave. Javni

11
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interes postane realnost Sele takrat, ko Clani skupnosti sodelujejo pri njegovem
ugotavljanju in zadovoljevanju, to pa mora biti primarna dejavnost drzave, saj bi bili v
nasprotnem primeru ogroZeni interesi drugih ¢lanov druzbe. Vsaka druzba, ki Zeli
zadovoljevati svoje potrebe oziroma potrebe ¢&lanov, mora biti kot skupnost
organizirana, saj se javni interes ne more uveljaviti brez organizacije. Vsi javni

interesi pa so podrejeni interesom drzave (Bucar v Hacek, 2001:33).

Uprava se kaze ko servis druzbe, saj opravlja javne sluzbe, skrbi za varstvo okolja,
zagotavlja pravno varnost in drugo. Po drugi strani pa je uprava tudi tisti del drzavne
organizacije, ki neposredno izvrSuje monopol fizicne prisile v drzavi, ki je
najpomembnejsi atribut oblasti. Uprava izdaja in izvrSuje obvezujoCe pravne akte in
jih tudi neposredno izvrSuje ter je s tem oc€itna in otipljiva oblast v druzbi (Pirnat v
Videti€ in Sencar, 1994:55).

Javna uprava je del javnega sektorja, ki opravlja druzbene dejavnosti s ciliem
varovanja javnih koristi po netrznih nagelih. Smidovnik (1985) razlaga, da sistem
javne uprave sestavljajo Stiri podrofja, in sicer drzavna uprava, ki je osredniji
teritorialni upravni sistem in instrument drZzave za izvajanje predvsem oblastnih
funkcij; lokalna samouprava kot nacin upravljanja o druzbenih zadevah, ki temelji na
lokalnih skupnostih in predstavlja lokalni upravni sistem; javne sluzbe, te so
dejavnosti, ki zagotavljajo javne dobrine in storitve; javni sektor, kamor sodi vse, kar
je v drzavni lasti. Javna (drzavna) uprava je komponenta vladanja in jo je mogoce
najbolje analizirati s politicne strani, vendar je treba vedeti, da je to menedzerska
dejavnost v okviru javnih organizacij, drzavljani pa jo zaznavajo bolj kot drugo
komponento vlade (oblasti), Ceprav pogosto kot najmanj spostovano komponento
(Brezovsek, 1997:184).

Javni sektor po Zakonu o javnih usluzbencih (ZJU, Ur.l. RS, &t. 56/02) sestavljajo
drzavni organi (to je po prvi toCki 6. ¢lena ZJU organ drZavne uprave in drug drzavni
organ) in uprave lokalnih skupnosti (to je po 5. to¢ki 6. ¢lena ZJU obcina ali
pokrajina), javne agencije, javni skladi, javni zavodi, javni gospodarski zavodi ter
druge osebe javnega prava, ki so posredni uporabniki drZzavnega proracuna ali

prora¢una lokalne skupnosti.

12
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2. 3. Javni usluzbenci

Osnova vsake organizacije, tudi javne uprave, je Clovek oziroma delovno mesto.
Zaposleni v ministrstvih in organih v sestavi ministrstev oziroma javni usluzbenci
izvajajo druzbeno in drzavno pomembne funkcije. Kot javnega usluzbenca prvi ¢len
Zakona o javnih usluzbencih doloCa posameznika, ki sklene delovno razmerje v
javnem sektorju (razen funkcionarjev v drzavnih organih in organih lokalne
skupnosti). Javni usluzbenci praviloma delujejo znotraj posebnega upravnega

sistema v okviru javne uprave oziroma znotraj sistema javnih usluzbencev.

Upravljanje v sistemu javnih usluzbencev poteka na treh ravneh oziroma v treh

podsistemih.

Shema 2.1.: Delitev sistema javnih usluzbencev na ravni oziroma podsisteme

SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV

INSTITUCIONALNA OPERATIVNA RAVEN SIMBOLNA RAVEN
RAVEN (personalni oziroma | (simbolni sistem)
(pravila vladanja) kadrovski sistem)

- Pravice in dolznosti javnih |-  Klasifikacijski  sistem |- Etika javnih usluzbencev
usluzbencev javnih usluzbencev - Upravna kultura

- Sistem odgovornosti - Upravljanje Cloveskih virov

- Javno mnenje - Sistem  zaposlovanja

- Policy vloga javnih |javnih usluzbencev
usluzbencev

- Politicnost javnih
usluzbencev

Itd.

Vir: (2001) Hacek, Miro: Sistem javnih usluzbencev. FDV, Ljubljana, stran 45.
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swoa

oziroma institucionalnem podsistemu. Ta temelji na zunanjih virih birokratske moci in
je zgornji del organizacijske strukture. Njegova naloga je posredovanje med
sistemom javnih usluzbencev kot druzbenim sistemom na eni strani in politicnim
okoljem na drugi strani. S te ravni ste€e proces upravljanja na nizjo, operativno raven
oziroma operativni podsistem, kjer se nacelna politika operacionalizira. Operativna
raven temelji na notranjih virih mo€i in predstavlja spodnji del organizacijske
strukture. Gre za moc€no razvejano strokovno raven upravljanja po posameznih
podrocjih, na katerih se posamezna vprasanja konkretizirajo, strokovno obdelujejo in

pripravijo na neposredno izvajanje.

Znotraj sistema javnih usluzbencev v zadnjih desetletjih vse bolj pomembna postaja
tudi simbolna raven oziroma podsistem upravljanja, ki je manj otipljiva od drugih
dveh, a enako pomembna. Z vzpostavitvijo in delovanjem institucionalne in
operativne ravni se vzpostavi tudi simbolna raven, ki jo sestavljata etika upravnega

dela in upravna kultura.

2. 4. Politiéna kultura

Pridobivanje politicne kulture je procesa uc€enja o Zivljenju v druzbi in o tem, kako
razumeti politiko ter ocenjevati vlado in upravo. Proces ucenja politiCnih vrednot in

politi€ne kulture imenujemo politicna socializacija.

Brezovsek (1997:175) piSe, da je politiCha kultura enako pomembna kot druzbeni in
gospodarski sistem pri postavljanju omejitev vladnega in upravnega delovanja,
Ceprav so te manj vidne in otipljive kot tiste, ki jih opredeljujejo ekonomski pogoji. Z
opredeljevanjem, kaj je dobro in kaj slabo v sistemu javnih usluzbencev in upravnem
delovanju, lahko kultura dejansko spodbuja dolo¢eno delovanje in prepoveduje
drugo. To je lepo razvidno v vsebini politik in stilu delovanja vlade in uprave, pri

¢emer je za uspesno vladanje pomembno oboje.

Juzni¢ (1989:11) navaja, da »/.../ se politiCna kultura kaZe kot vmesni vlozek med

zami$ljenimi in uresni€enimi oblikami in stvarno kakovostjo politike«. Gre za
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spoznanja, stalis€a, priCakovanja, usmeritve, vrednote in vedenje ljudi, ki politiko in
politicno predstavljajo, ki v politiki sodelujejo ali pa ne ali pa kaZejo, da niso sposobni
politicno sodelovati, in sodelovanje celo odklanjajo. Ta staliS¢a ne zadevajo samo
politike, ampak kateregakoli posameznika v politiki, pripravljenost in sposobnost

sprejeti politicno vlogo ali celo odklanjanje kakrsnekoli vioge.

V najSirSem pomenu besede je politiéna kultura celotno vedenje o politiki in
politicnem. Gre za staliS¢a do politike in v politiki, politicno ideologijo, politicne
orientacije in znanje in politicno vedenje v najSir'Sem pomenu besede. PolitiCna
kultura nastaja v daljSem ¢asovnem obdobju in se ne spreminja naenkrat, ker so to
relativno ustaljeni odnosi do politike in politicnega v globalni druzbi, v SirSi ali ozji

druzbeni skupnosti pa tudi pri posameznikih.

Politicna kultura se kaZe tudi kot skrita, spremenjena stvarnost, saj se ne ravna
vedno po normativnih aktih, po zakonih, proceduralnih pravilih in podobnem. Kaze se
kot konstanta, v obliki zbirke vzorcev politicnega vedenja, ki je del osebnostne
strukture posameznikov. Je bolj stalna od normiranih in Zelenih politi¢nih procesov, ki
pa nanjo lahko vplivajo in jo predrugacijo, ne morejo pa je bistveno in takoj

spreminjati.

Politicna kultura je stalnica, je nekak$na celostnost nacina odzivanja na politiko in
politi€no. Je vsota znanj, ki so politicno pomembna, je vsota staliS€ in mnen;j, Ki jih
imajo posamezniki o politiki in svojem domnevnem polozaju v njej. V Stevilnih
stvarnih okolis¢inah politi€na kultura mocneje vpliva na normiran politicni proces kot

pa politicni proces na politicno kulturo (Juzni¢, 1989:13).
Eden izmed virov politicne kulture je tradicija. Za tradicionalne vzorce politicnega

vedenja pa je znacilno, da se jih ne more naglo preoblikovati in prilagoditi novim

zahtevam, ki izvirajo iz spreminjanja sistema in njegovih posameznih delov.
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2.5. Organizacijska kultura

Organizacijska kultura je vzorec temeljnih domnev, ki jih je kaka skupina izna$la,
odkrila in razvila, ko se je ucila spopadati se s problemi prilagajanja na zunanje okolje
in vklju€evanja v notranje okolje. Po vzorcu, Ki se je pokazal za dovolj dobrega, da ga
ocenjujejo kot veljavnega, ucijo nove Clane dojemati, misliti in Cutiti te probleme.
Organizacijska kultura je zdruzevalna sila v organizaciji, skupna volja vseh ¢lanov,
vzorec prepri¢anj in priCakovanj oziroma na kratko je organizacijska kultura filozofija
organizacije. Torej organizacijska kultura sluzi prezivetju organizacije in njenemu
prilagajanju okolju. Sestavljajo pa jo vrednote, norme, tipi€ni obrazci vedenja,
vzorniki, obi€aji in obredi, komunikacija, proizvodi in storitev, simboli ter miti in
zgodbe, ki se jim pridruzuje Se menedzerski stil vodenja. Znotraj organizacijske
kulture se oblikujejo podkulture (Ferfila in Kova¢, 2000:168).

Organizacijska kultura je predvsem lastnost ¢lanov organizacije z velikim Stevilom
skupnih izkuSenj, ki so jih pridobili v procesu reSevanja problemov. Osnova za
oblikovanje organizacijske kulture so odloc€itve, ki jih sprejmejo ¢lani organizacije in ki
predstavljajo nacin, kako se organizacija odziva na spremembe v okolju. Tako se
javna uprava z reformo prilagaja novemu okolju, za katerega so znacilne zahteve po
vecji racionalizaciji poslovanja, vedji kakovost javnih storitev, nova, partnerska vlioga

drzave in s tem uprave in drugo.

Organizacijska kultura opredeljuje profesionalno obnasanje, motivira posameznike in
usmerja organizacijo in posameznike v nejasnih, dvoumnih okolis€inah znotraj
organizacije in v odnosu do okolja. Organizacijska kultura, ki vsebuje enotno
razumevanje vioge in ciljev organizacije in njenih elementov profesionalnosti,
omogoca, da organizacija doseze svoj stil in vzorce obnasanja, ki bodo sprejemljivi

za javnost in v skladu z njeno vlogo v druzbi.
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2.6. Upravna kultura

Kultura javne uprave je presek organizacijske, menedzZerske in politicne kulture. V
Sloveniji pa je treba razvijati predvsem menedzerski del (Pecar v Ferfila in Kovac,
2000:168).

Brezovsek (1997:177) opozarja, da za razumevanje javne uprave lahko o kulturi
razmisliamo na treh ravneh: societalni (podjetnisSki, birokratski ali participativni
pristopi k organizaciji in stilu uprave, ki narekujejo sprejemljivost uprave kot sredstva
organizacije), politicni (razseznosti hierarhije in enakosti, zaupanja in nezaupanja,
lojalnosti in obveznosti ter svobode in enakosti) in upravni (vpliv kulture na notranje

vodenje uprave). Vse tri vrste kulture namrec vplivajo na vodenje javne uprave.

Torej sploSne vrednostne usmeritve v druzbi vplivajo na vedenje posameznikov, ki
delujejo v okviru formalnih organizacij, in na nacin, kako so te organizacije
strukturirane in upravljane. Politi¢na kultura deloma vpliva na odnose med politi¢énimi
in upravnimi elitami ter na odnose med prebivalstvom in upravo. SploSna usmeritev
druzbe k upravljanju in brezosebni avtoriteti v formalnih organizacijah tudi vpliva na
vedenje javnih usluzbencev, ki so vcCasih obsojeni na brezobzirno vodenje in
upravljanje, a z mnogimi tankimi, toda mo¢nimi vezmi povezani z druzbo in njenimi

vrednotami.

2.7. Etika in uprava

Etika izhaja iz grS€ine, in sicer ta ethika pomeni nauk o nraveh. Etika je veja filozofije,
ki se ukvarja s preuCevanjem moralnih nacel in moralnega obnaSanja. Morala
predstavlja dolo¢ene vrednote, pomembne za pripadnike posameznih delov druzbe,
ki se odrazajo v zakonih, pravilih in drugih predpisih ter v razli¢nih javnih politikah in
postopkih. Etika pa se ukvarja s procesom, s katerim pojasnjujemo, kaj je dobro in
slabo in s pomocjo katerega delujemo v smislu doloCitve dobrega. Etika vkljuCuje
logiko dolo€enih pravih smernic delovanja in pomeni iskanje moralnih vzorcev za

posamezne dele druzbe ali za druzbo v celoti.
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Z etiko in moralo se poleg filozofije soo¢ajo tudi druge panoge, tudi podrocje javne
uprave. Morala druzbe, politi€nega sistema in upravnih organizacij zadeva dobro in
slabo znotraj teh struktur. Predstavlja doloCene vrednote, ki so za pripadnike
posameznih delov druzbe znacilne in se odrazajo v pravilih, zakonih, predpisih in v
razlinih javnih politikah in postopkih. Etika javnih usluzbencev proucuje moralo,
moralna nacela in moralno odloCanje ter norme in postopke za odloCanje v javni
upravi. Kaj je prav in kaj ne, je mogoce razsojati na osnovi veljavnih norm — zakonov

in predpisov.
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3. Reforma javne uprave

Javna uprava ima zelo pomembno vilogo v drzavi in druzbi, saj je nekakSen posrednik
med njima. Lahko bi rekli, da je javna uprava celo postala del druzbe. Ze od svojega
nastanka je javna uprava posegala v delovanje posameznika. Odnos med javno
upravo, ki zagotavlja javne dobrine, in posameznikom, ki te dobrine uporablja, pa
postaja vse bolj intenziven in se spreminja z zahtevami po vedji vklju€enosti

posameznikov v delovanje javne uprave in z druzbenim razvojem.

Proces preobrazbe javne uprave, ki poteka v drzavah razvitega sveta, pomembna pa
je tudi za drzave na prehodu, je posledica hitrega in dinami¢nega razvoja
druzbenega sistema, globalizacije, ki postavlja drzavo v novo vlogo in s tem prilagaja
njene institucije in funkcije. Nova partnerska vloga drzave pomeni, da drzava skupaj
z vsemi drugimi podsistemi, tudi upravnim sistemom, kot enakovreden partner skrbi

za uspesen razvoj celotnega druzbenega sistema.

3.1. Vzroki za reformo javne uprave

KlasiCen birokratski model, kot ga je opredelil Max Weber, za delovanje moderne
javne uprave ni veC uporaben, saj si le-te prizadevajo za bolj odprt in decentraliziran
model upravljanja, ki naj bi nadomestil klasi¢no, veCinoma togo, hierarhijo. Javna
uprava naj bi se oblikovala v bolj demokrati¢no, uporabniku prijazno, strokovno, bolj

politicno nevtralno in kakovostnejSo upravo.

Vzroki za reformo javne uprave so poleg dveh zahtev po smotrnejSi porabi financnih

virov in u€inkovitejsi, k uporabniku usmerjeni upravi Se:

- prehod iz socialisti¢ne v (post)kapitalisticno ureditev,

- povezovanje v evropske in mednarodne integracije (to po eni strani
zahteva veCanje javne uprave zaradi veCjega obsega nalog, po drugi pa s
prenosom dolo¢enih pristojnosti odlo¢anja potreba po storitvah javne uprave
upada),

- globalizacija poslovanja,
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- privatizacija in deregulacija gospodarstva, javnih podjetij in javnega
sektorja,

- razvoj informacijske tehnologije (kakovostni ponudbi zasebnega
sektorja se mora priblizati tudi javni sektor; z informacijsko tehnologijo se
spreminjajo ponudba storitev, hitrost dostopa in nadzor nad delom),

- sprememba vrednostnih prioritet ljudi (demokratizacija, kakovost nad
kvantiteto ob hkratnem primerjanju zasebnih in javnih storitev, kot na primer
Cakalna doba pred okencem, spremenjen odnos uprava — uporabnik zaradi
drugacne vloge uprave kot nosilca opraviljanja javnih storitev, spremenjene
zahteve zaposlenih v upravi, saj kompleksnost dela zahteva vecjo
strokovnost, pri tem pa zaposleni zahtevajo ve€jo avtonomijo pri svojem delu
in spodbude namesto ukazov),

- politika in ideologija (nove opredelitve javnega sektorja in njegovih

razmejitev, redefiniranje javnega).

Ceprav se vzroki za reforme razlikujejo po posameznih drzavah, so glavni cilji
reforme javnega sektorja uclinkovitost, pravi¢nost in varCevanje. Ti trije cilji pa
pomenijo operacionalizacijo razli¢nih tipov reform od zgolj uvajanja menedzerskih
metod dela do reform politi€éne usmeritve, strukturalnih ali celo ustavnih sprememb
(Ferfila in Kovac, 2000:180 — 182).

Schwartz in Jaeger (Ferfila in Kovac, 2000:182) vzroke za reformo javnega sektorja
delita tudi na zunanje in notranje. Med zunanje spadajo zahteva po zmanjSevanju
javnih izdatkov, kriti€en in bolj zahteven odnos uporabnikov, naras€anje zahtevnosti
in obsega nalog. Med notranje vzroke pa lahko uvr§€amo spreminjanje vrednot in
organizacijske kulture, individualizacijo in zahtevnost zaposlenih po sistemski

obravnavi njihovega polozaja.

Za uspesno reformo javne uprave je treba po Wrightu (1997:7 — 13) slediti doseganju
naslednjih ciljev, in sicer zmanjSanju vpliva drzave, uvajanju menedzerskih prvin iz
privatnega v javni sektor, poveCanju ucinkovitosti na vseh ravneh delovanja
organizacij drzavne uprave, omejevanju povecevanja uprave, zmanjSevanju stroskov

delovanja uprave, poveCanju preglednosti delovanja drzavne uprave in
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dekoncentraciji drzavne uprave. Glavni cilji reform javnega sektorja pa so po Laneu

(1995:143) ucinkovitost, pravi¢nost in varCevanje.

3.2. Novo upravljanje javhega sektorja

Trendi modernizacije oziroma reforme javne uprave so se zacCeli pojavljati povsod po
svetu. Najbolj intenzivno so se pojavljali konec 70-ih let. V prilagajanju
spremenjenemu druzbenemu okolju pa so drzave razvile razlicne oblike reformiranja
javnih uprav. Skupne znacCilnosti reform pa so kot piSe Stanonik (2000:299)
spreminjanje obsega, velikosti, preoblikovanje strukture in funkcije, povec€anje
uCinkovitosti in spreminjanje kulture javne uprave s pomocjo razli€nih metod in
tehnik.

Tako so skuSale drzave z reformami javnega sektorja zadostiti zahtevam po
ekonomicni javni porabi in kakovostnejSih javnih storitvah. Poleg teh zahtev pa so si
prizadevale tudi za bolj odprt in bolj ali manj decentraliziran upravljavski model, za
demokratizacijo  uprave, zadovoljevanje politiCnih interesov, nadaljnjo

profesionalizacijo in izboljSanje kakovosti storitev (Kovac¢, 2000:280 — 281).

Med nacini, kako zadovoljiti tem zahtevam je tudi novo upravljanje javnega sektorja
(NUJS oz. NPM — New Public Management), ki pomeni novo paradigmo upravljanja s
poudarkom na usmerjenosti k uporabniku z uvajanjem menedZzZerskih metod dela in
konkurennih mehanizmov iz zasebnega sektorja v javni sektor. Pri tem pa javni
sektor ohranja javni znac€aj. Kombiniranje javne uprave in menedzmenta vodi v novo

paradigmo, tako imenovani javni menedzment.

Pred dvajsetimi leti, ko se je zacCel uveljavljati novi javni menedzment, je bila v
srediSCu pozornosti privatizacija javnega sektorja. Danes je razSirjena Ze v veC kot
100 drzavah sveta. Procesi privatizacije javnega sektorja pa se od drzave do drzave
razlikujejo. Razlike se kazejo predvsem v (Flynn v Rus, 2001:23) stopnji izloCanja
posameznih upravnih enot iz sestave ministrstev oziroma drugih drzavnih organov,
stopnji raz8irjenosti trznega urejanja posameznih javnih sluzb, stopnji decentralizacije

druzbene regulacije, prenasanju tezis€a financiranja in nadzora z vhodnih na izhodne
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vrednosti in od tod na nadzor kon&nih ucinkov (outcomes), zamenjavi neposrednih
oblik upravljanja z bolj posrednimi, stopniji trzne regulacije zaposlovanja, uveljavljanju
uporabnikom prijaznih javnih storitev, soudelezbi uporabnikov oziroma drzavljanov pri

upravljanju javnih sluzb, umikanju javnih organov iz odlo¢anja.

NUJS v upravljanje javnega sektorja uvaja elemente upravljanja in vodenja
zasebnega sektorja, povezanih z ekonomijo in ekonomiko poslovanja, metodologijo
upravljanja in vodenja, delovnimi metodami in tehnikami, podjetniskim nacinom
razmiSljanja in delovanja, usmerjenostjo k ljudem, tako k uporabnikom kot k
zaposlenim, poslanstvom in strategijo organizacije, graditvio nove kulture,
opredelitvijo odgovornosti za rezultate, poveCanjem avtonomije organizacije in
posameznika, vse to pa v javnem interesu in skladno z zakonom (Ferfila in Kovac,
2000:185).

Kovaceva (Ferfila in Kovac, 2000:186) navaja, da v praksi uvajanje NUJS-a pomeni:

- loCevanje politicne (strateSke) od strokovne (operativne, izvajalske) funkcije,

- naravnanost k rezultatom, uspesnosti in ucinkovitosti, h kakovosti storitev,
merjenje ucinkov in vzpostavljanje odgovornosti,

- usmerjenost k uporabnikom,

- decentralizacija in delegiranje odgovornosti,

- fleksibilnost preko deregulacije in strateSkega menedzmenta (razvoj procesov
dela v organizaciji in ¢loveskih virov, usmerjen k rezultatom),

- uvajanje konkurencnost, privatizacija,

- izboljSanje upravljanja ¢loveskih virov,

- izboljSanje komunikacije preko deregulacije in uvajanja informacijske
tehnologije,

- smotrna izraba finan¢nih sredstev.
Tudi slovenska javna uprava se ni mogla izogniti trendom modernizacije javne

uprave in je z reformo zacCela uvajati mehanizme privatnega sektorja in nacela

javnega menedzmenta v javni sektor.
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3. 3. Reforma javne uprave v Republiki Sloveniji

Javna uprava se lahko sama spreminja kot odgovor na spremenjene vrednote,
tehnologijo in priCakovanja. Zaradi prilagajanja upravnega sistema spremembam v
politicnem in gospodarskem sistemu in vklju€evanja Slovenije v Evropsko unijo, se je
v letu 1995 zacela pripravijati bela knjiga, dokument dolgoroCne strategije z
reformnimi cilji in aktivhostmi na podroc¢ju strukturalnih in funkcionalnih sprememb.

Vlada Republike Slovenije pa je strategijo potrdila novembra 1997.

3.3.1. Razlogi za reformo slovenske javne uprave

Po osamosvojitvi se je v slovenski javni upravi tako med zaposlenimi v upravi kot
med uporabniki pojavilo nezadovoljstvo z obstojeCim sistemom in delovanjem javne

uprave. Med Stevilnimi tezavami izstopajo naslednje:

- problem politicne nevtralnosti uprave, pri emer spreminjajoCa politicna
gibanja v veliki meri vplivajo na delo uprave,

- problem centraliziranosti drzavne uprave s slabo medresorsko in nivojsko
koordinacijo dela, ki s hierarhicno strukturo onemogocCa organizacijsko on
individualno avtonomijo ter fleksibilne metode dela; poleg izmikanja
odgovornosti otezuje prilagajanje potrebam uporabnikov in spremembam v
okolju,

- problem notranje nepovezanosti zakonodaje z neenotno interpretacijo, ki ob
potrebi drzavnih uradnikov po natancni opredelitvi postopkov dela vhasa ob
hkratnem pomanjkanju poslanstva in ciljev uprave med zaposlene obcutek
izgubljanja €asa in truda za nekatere vmesne, le trenutno zadovoljive resitve,

- sklop problemov z upravljanjem Ccloveskih virov oziroma z usluzbenskim
sistemom, kjer izstopajo neurejena in nezadovoljivo reSena vprasanja
zaposlovanja, nagrajevanja (place in druge vzpodbude) in usposabljanja, kar
demotivira zaposlene,

- problem neucinkovitega finan¢nega poslovanja (neekonomi€no in neazurno),
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- problem izrazite usmerjenosti uprave nase in odsotnost prilagajanja potrebam
okolja s ¢asovno zapoznelim reSevanjem nastalih tezav sta vzrok negativne

podobe uprave in javnih usluzbencev v javnosti (Kova¢, 2000:289 — 290).

3.3.2. Cilji preobrazbe slovenske javne uprave

Temeljni cilj reforme javne uprave je analiza obstojecih in opredelitev novih funkcij
sistema javne uprave. Tako smo se v Slovenijo odlocili za strukturalno reformo na
zakonodaijni, organizacijski, menedzerski, informacijski in kadrovski ravni. Strategija
preoblikovanja javne uprave zasleduje dva cilja, in sicer povecati njeno ucinkovitost
in prilagoditi strukturo ter funkcije potrebam pridruZevanja Evropski skupnosti. To

pomeni uvedbo novih funkcij javne uprave in razvoj moderne institucionalne oblike.

Cilji preobrazbe slovenske uprave pa so naslednji: zagotoviti vecji pretok pristojnosti
in s tem omogoCiti ve€jo proznost upravnega sistema (z vecjo avtonomijo pri
odloCanju, odgovornostjo za rezultate, spodbude namesto nadzora, vecja
fleksibilnost finan€nega menedzmenta, loCitev politi€ne in operativne funkcije,
paradrzavne organizacije); zagotoviti boljSe izvajanje nalog in vzpostaviti u€inkovitejsi
nadzor in boljSe uveljavljanje odgovornosti (pogodbeni pristop, ciljno usmerjeni
procesi z merjenjem kakovosti in kvantitete); razviti konkurenénost in moznost izbire
pri izvajanju upravnih aktivnosti (notranji trg s svobodo izbire, locitvijo upravljavske in
izvajalske funkcije, vkljuCevanje zasebnih subjektov, upravna dovoljenja,
vrednotnice); razviti javne sluzbe, usmerjene k uporabnikom (informacijska
obvesCenost, dostopnost, pridobivanje mnenj uporabnikov, participacija); izboljSati
poloZzaj javnih usluzbencev; bolje izkoristiti prednosti sodobne informacijske
tehnologije; izboljSati kakovost pravne regulative in okrepiti usmerjevalno in

spremljevalno funkcijo centra upravnega sistema (Ferfila in Kovac, 2000:254).

Nosilec preobrazbe slovenske javne uprave, ki je usmerjena v nadgradnjo
obstojeCega sistema, je drzavna uprava oziroma Ministrstvo za notranje zadeve z
Uradom za organizacijo in razvoj uprave. Znotraj urada delujejo Se trije sektorji, ki
skrbijo za razvoj uprave, in sicer Sektor za organizacijo in delovanje uprave, Sektor

za upravni postopek in upravno inSpekcijo, Upravna akademija, ustanovljena 1. 1.
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1997, ki je osrednja ustanova za izvajanje usposabljanja in strokovnih izpitov za

delavce v javni upravi.

Celotno prestrukturiranje javne uprave pa zajema pet temeljnih sklopov, pri katerih se
prepletajo normativne, organizacijske, informacijske in izobrazevalne aktivnosti:
drzavna uprava, lokalna samouprava, javne sluzbe, varstvo pravic posameznikov v
razmerju do uprave ter razvoj uprave, polozaj javnih usluzbencev in njihovo

izobraZevanje.

3.3.3. Dosedanje aktivnosti in nadaljevanje reforme slovenske javne uprave

Preobrazba slovenske javne uprave in lokalne samouprave je velik projekt, ki pa Se
ni v celoti kon€an in zato ga ne moremo oceniti kot uspesSnega. Za zdaj smo uspeli
opraviti le delno lokalno preoblikovanje, medtem ko se je kakovost opravljanja
storitev za obCane marsikje poslabsala, postopki pa podaljSali in Se bolj zapletli.
Osnovni namen preobrazbe upravnih dejavnosti je bil v ustrezni razmejitvi pristojnosti
med drzavo in obcino. Preobrazba v Sloveniji je Sla v obratno smer kot v Evropi.
Potekala je v smeri centralizacije, ne v smeri povezovanja drzave in lokalne
samouprave, temveC v strogo loCevanje med njima. Zato imamo v Sloveniji tako

imenovano dvotirno upravo.

Leta 1995 je drzava prevzela od obcin upravne funkcije, ki se opravljajo v okviru
ministrstev in vse druge funkcije oblastnega znacaja iz pristojnosti obcin. Obcine tako
ne nastopajo veC kot prva stopnja drzave, ampak se ukvarjajo le z lokalnimi
zadevami. TeziS€e delovanja obc&in oziroma lokalnih skupnosti pa ni na upravnem
delovanju, ampak opravljanju dejavnosti javhega pomena, ki so pogoj za delo
obCanov. Tako se obcCine oziroma lokalne skupnosti vse bolj spreminjajo v storitvena
podjetja, kjer morajo Zupani prevzemati in obvladovati vse ve¢ menedzerskih funkcij.
Temu primerno se prilagaja tudi organiziranost v novo, podjetniSsko organiziranost.
Kljub temu pa je upravljanje v obCinah Se vedno klasi¢no, saj so odsotni procesi

strateSkega planiranja in evaluacije (Brezovsek, 1997:183).

Podrocja, kjer je bila izvedena reforma v zadnijih letih, so:
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- prenova pristojnosti in organizacija uprave z reformnimi zakoni, ki so bili
sprejeti v maju in juniju 2002, kot so Zakon o drzavni upravi (Ur. I. RS, st
52/02), Zakon o javnih agencijah (Ur. I. RS 52/02), Zakon o inSpekcijskem
nadzorstvu (Ur. I. RS, 56/02), Zakon o javnih usluzbencih (Ur. I. RS, 56/02),
volilna zakonodaja kot pogoj za vkljucitev v Evropsko unijo;

- odprava administrativnin ovir — v ta namen je bila leta 2001
ustanovljena Komisija Vlade Republike Slovenije za odpravo administrativnih
ovir, ki je v svoj nacrt vkljucila projekte, kot so poenotenje viog v upravnih
postopkih po podrocjih, placevanje upravnih taks in drugih stroskov v upravnih
postopkih prek mobilne telefonije in s placilnimi karticami, elektronsko
poslovanje uprave, enotna internetna stran upravnih enot oziroma e-uprava;

- kakovost v javni upravi, ki se zagotavlja z Uredbo o nacinu poslovanja
organov javne uprave s strankami in drugimi shemami kakovosti; pridobivanje
certifikatov kakovosti ISO, uvajanje skupnega evropskega ocenjevalni okvir za
organizacije v javnem sektorju (CEF), skupna metodologija za ugotavljanje
zadovoljstva v upravnih enotah;

- cilino usposabljanje in izpopolnjevanje.

Sprejeta zakonodaja je le osnova za izvedbo drugega dela reforme javne uprave, Ki
se bo pokazala v spremenjeni organizaciji in delovanju javne uprave in
spremenjenem polozaju javnih usluzbencev, v razvoju lokalne samouprave s ciljem

uvedbe pokrajin in v uveljavitvi novega pla¢nega sistema v javnem sektorju.

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

odprava administrativnih ovir.
Projekti, ki naj bi jih urad za organizacijo in razvoj uprave opravil letos so

reorganizacija ministrstev in drugih drzavnih upravnih organov, reorganizacija vladnih

sluzb, novela zakon o splodnem upravnem postopku, merjenje ucinkovitosti dela na
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upravnih enotah (pravilnik o upravni statistiki), dostop do informacij javnega znacaja

in izvajanje programa fast stream (ve€ na http://www.mnz.si/si/upl/uoru).

Poseben problem, ki je povezan s sistemskim spreminjanjem javne uprave je, da
smo slovenski drzavljani pri¢akovali, da bo reforma javne uprave izboljSala kakovost
javnih storitev in uCinkovitost javne uprave. Vendar proces reforme ne more ¢ez noc
obroditi korenitih sprememb, saj je upravni sistem obcutljiv instrument in mu je treba

nameniti postopno organsko rast z jasno predstavo o prihodnjih funkcijah in strukturi.

3.4. Nov zakon o javnih usluzbencih

Vsebinsko sistem javnih usluzbencev izhaja iz sodobnih nacinov organiziranja in
vodenja dela, uCinkovitega in sodobnega upravljanja Cloveskih virov, iz konkurence
med zaposlenimi, iz jasnih pravic, obveznosti in odgovornosti zaposlenih,
profesionalizacije personalnega odloanja, njegova nadgradnja pa naj bi bil
pregleden in jasen sistem plac in drugih prejemkov. Nov Zakon o javnih usluzbencih
naj bi prinesel spremembe, usmerjene vecjo ucinkovitost, kakovost, strokovnost in
politicno nevtralnost uprave. Zakon je bil sprejet 11. 6. 2002, uporabljati pa se je
zacel 28. 7. 2003.

3.4.1. Glavni poudarki zakona

Sistem javnih usluzbencev v Sloveniji je prvi€ urejen s sistemskim zakonom, ki sledi
ciliem sodobne javne uprave — profesionalnost, u€inkovitost, priblizevanje uporabniku
in primerljivost navzven. Zakon je sestavljen iz dveh delov, in sicer prvi del se nanasa
na celoten javni sektor, drugi pa na javne usluzbence v drzavnih organih in upravah

lokalnih skupnosti. Glavni poudarki zakona so:

- prenova sistema kadrovskega nacrtovanja in zaposlovanja,

- krepitev strateSkega centra za upravljanje kadrovskih virov v upravi ob hkratni
decentralizaciji postopkov kadrovskega odlo¢anja,

- nacrtovanje kariernega razvoja usluzbenca,

- optimalna izraba kadrovskih virov,
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- locCitev politicnih in uradniskih poloZajev, ob tem oblikovanje ravni vrhuskih
menedzerjev prek objektivhe selekcije, polozajne dobe za doloCen Cas in
obveznega usposabljanja,

- objektivnejsi sistem izbire in nagrajevanja (pravila internih in javnih natec€ajev),

- nov sistem nazivov, delovnih mest in poloZajev, ki je bistveno preglednejsi od
danasnjega in omogoca vzpostavitev kariernega sistema v upravi,

- povecanje interne mobilnosti (notranji trg dela),

- vzpostavitev politike horizontalnega usposabljanja in izpopolnjevanja,

- sistemski strokovnih izpitov v upravi,

- mehanizmi za doseganje vecje fleksibilnosti in za racionalizacijo poslovanja
(projektno delo, reorganizacija, za¢asna in trajna premestitev),

- okrepitev socialnega partnerstva (http://www.mnz.si/si/novica.php 30.6.2003).

Z dnem, ko se je zaCel uporabljati Zakon o javnih usluzbencih, so se zaceli
uporabljati tudi podzakonski predpisi, izdani na njegovi podlagi in na osnovi zakona o
drzavni upravi (Ur.l.RS, &t. 52/02). Vlada RS je sprejela Sest uredb, ki urejajo organe
v sestavi ministrstev, notranjo organizacijo, sistematizacijo, delovna mesta in nazive
v organih javne uprave in v pravosodnih organih, disciplinski postopek, postopek
ugotavljanja nesposobnosti, postopek internega nateCaja ter omejitve in dolznosti

javnih usluzbencev v zvezi s sprejemanjem daril.

3.4.2. Skupna nacela

Ze skupna nadela sistema javnih usluzbencev nekako napovedujejo cilje, ki jih skusa
zasledovati moderna slovenska uprava. Njihovo neupostevanje pa bo pomenilo le
napisane zelje, da se slovenski upravi dvigne ugled v javnosti. Nacela so (¢leni od 7
do 12): enakopravne dostopnosti (enakopravna dostopnost delovnih mest),
zakonitosti, strokovnosti, ¢astnega ravnanja (v skladu s pravili poklicne etike),
omejitve in dolznosti v zvezi s sprejemanjem daril, zaupnosti, odgovornosti za

rezultate, dobrega gospodarjenja in varovanja poklicnih interesov.

Za javne usluzbence v drzavni upravi pa veljajo naslednja nacela (€leni od 27 do 32):

javnega nateCaja (za izbiranje uradnikov), politicne nevtralnosti in nepristranskosti,
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kariere, prehodnosti (premesS€anje na drugo delovnho mesto v organu), varovanja

poklicnih interesov in odprtosti do javnosti.

3.4.3. Uradniski svet

Novost, ki jo uvaja zakon, je dvanajstClanski uradniski svet, ki skrbi za izvajanje izbire
uradnikov na polozajih, to so generalni direktorji, generalni sekretarji, predstojniki
organov v sestavi ministrstev, predstojniki vladnih sluzb in nacelniki upravnih enot. Ta
izbira se izvede z doloCanjem standardov strokovne usposobljenosti, meril za izbiro
in metod preverjanja njihove usposobljenosti. Uradniski svet za posamezne postopke
javnih nateCajev tudi imenuje nateCajne komisije, ki ugotavlja kateri od prijavljenih
kandidatov izpolnjuje pogoje in kateri so glede na strokovne reference primerni za

kakSen polozaj.

Clane neodvisnega samostojnega telesa imenujejo (175. &len):

- tri ¢lane imenuje predsednik republike izmed strokovnjakov s podrocja javnega
sektorja,

- tri ¢lane izvolijo izmed sebe uradniki z nazivom visji sekretar v organih drzavne
uprave,

- dva clana imenujejo reprezentativni sindikati dejavnosti oziroma poklicev v
organih,

- §tiri ¢lane imenuje vlada na predlog ministra, pristojnega za upravo (ministra

za notranje zadeve).

Uradniski svet v sodelovanju z reprezentativnimi sindikati v organu in strokovnimi
zdruzenji javnih usluzbencev v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti
sprejme kodeks etike javnih usluzbencev v drzavnih organih in upravah lokalne

skupnosti (174. Clen).
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3.4.4. Komisije za pritozbe iz delovnega razmerja

Druga novost so komisije za pritoZbe iz delovnega razmerja, ki so posebni strokovni,
ucinkoviti in neodvisni organi, pristojni za odloCanje o pritozbah zoper odlocitve o
pravicah ali obveznostih iz delovnega razmerja javnih usluzbencev in posameznih
drugih vprasanj, kadar zakon tako dolo¢a. Ustanovljenih naj bi bilo ve¢ komisij, od
katerih bi bila vsaka pristojna za posamezni funkcionalni del. Vzpostavitev
profesionalnih komisij za pritozbe pomeni notranji nadzor nad personalnim

poslovanjem, in sicer:

- za javne usluzbence pri organih drZzavne uprave in pri pravosodnih organih
komisija za pritozbe pri vladi, ki jo imenuje vlada na predlog ministra
pristojnega za upravo, in organov, za katere deluje;

- za javne usluzbence pri drugem drZzavnem organu komisija za pritozbe pri tem
drzavnem organu, ki jo imenuje drzavni organ, pri katerem komisija deluje;

- za javne usluzbence pri upravah lokalnih skupnosti komisija za pritoZzbe pri
reprezentativnem zdruzenju lokalnih skupnosti, ki jo imenuje pristojni organ
reprezentativnega zdruzenja lokalnih skupnosti; Ce se ta komisija ne

organizira, odlo€a o pritoZzbah vladna komisija za pritozbe.

Komisije za pritozbe delajo v senatih treh ¢lanov. Predsednik in ¢lani pa naj bi bili

imenovani za mandatno dobo petih let, s pravico do ponovnega imenovanja.

Pomembno pri novem zakonu je, da imajo neizbrani kandidati pravico sproziti upravni
spor, ¢e bi bil izbran kandidat, ki ne izpolnjuje pogojev, Ce prizadetemu ni bila dana
moznost sodelovanja v nateCajnem postopku, Ceprav izpolnjuje pogoje, in Ce bi bil

bistveno krSen postopek izbire kandidata.
Poleg tega je pomembno, da bodo polozajni uradniki in uradniki v nazivih s polozaja

razreSeni, ¢e ne bodo sposobni opravljati nalog ali e bo ugotovljena njihova

odgovornost za disciplinski prekrsek.
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3.4.5. Kadrovske novosti

Ena vedjih sprememb zadeva tudi sistem napredovanja, ki ne bo ve¢ avtomati¢no,
ampak odvisno od ocenjevanja delavnih in strokovnih kakovosti zaposlenega. Vsak
uradnik bo enkrat letno ocenjevan, ocene pa bodo med drugim shranjene v
ocenjevalnem listu v centralni kadrovski evidenci. Ocenjevani bodo rezultati dela,
samostojnost, natan¢nost, zanesljivost pri opravljanju dela, kakovost sodelovanja in
organiziranja dela in druge sposobnosti v zvezi z opravljanjem dela. Napredovanje
na vi§ji polozaj ali v viSji naziv bo mozno le za tiste uradnike, ki so trikrat dosegli

oceno odli¢no ali petkrat oceno dobro.

Kot sredstvo kadrovskega nacrtovanja je izpostavljen kadrovski nacrt (42. ¢len), ki je
usklajen z drzavnim proracunom za obdobje dveh let. Vsak organ prikaze dejansko
stanje zaposlenosti in v skladu z delovnim podroCjem in programom ciljno stanje
zaposlenosti. Torej upoSteva vse kadrovske spremembe, ki imajo financne ucinke,

zato postopek sprejemanja nacrta poteka podobno kot za finan¢ne nacrte.

Centralna kadrovska evidenca drzavne uprave je informatizirana baza podatkov, ki
jih upravlja organ, pristojen za kadrovske zadeve (46. Clen). Vodijo se za izvajanje
politike upravljanja s Cloveskimi viri v organih drZzavne uprave, za obracun plac in
izvajanje drugih obveznosti delodajalca ter za odloCanje o pravicah in obveznostih iz
delovnega razmerja. Poleg centralne kadrovske evidence organ, prisojen za
kadrovske zadeve, vodi tudi evidenci internega trga dela v drzavni upravi. V njej se
vodijo podatki o prostih delovnih mestih, potrebah po delu v projektnih skupinah in
podobnih kadrovskih potrebah ter podatki o javnih usluzbencih, ki zelijo biti trajno ali

zaCasno premesceni oziroma njihovi predstojniki to predlagajo.

Celotna uprava bo na novo sistematizirana, zato bodo tam, kjer je preve¢ zaposlenih,
zaposlovanje omejili. Vlada RS nacrtuje tudi ukinitev 10 vladnih sluzb in 10 organov v
sestavi ministrstev, nekatere pa bo reorganizirala. Osnovna enota ministrstva bo po
novem direktorat kot zaokroZzeno delovno podroc¢je ministrstva. Skupno bo v 14
ministrstvin 44 direktoratov in s tem 44 generalnih direktorjev, ki bodo nadomestili

sedanje drzavne sekretarje (v posameznih ministrstvih je Stevilo direktoratov od dva
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do Stiri). Sistematizacije delovnih mest v upravnih organih pa bodo vkljuCevale le

dejansko zaposlene usluzbence.

Novost predstavlja tudi poseben obvezen program usposabljanja za najviSje vodilne
delavce. Gre za Stirimesecni razvojni program z osmimi moduli s podrocij upravljanja
v upravi, teorije organizacije, upravljanja kadrovskih virov, strateSkega nacrtovanja in
odloCanja, obvladovanja sprememb, odnosov in sporazumevanja, metod vodenja,

timskega dela.
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4. Kultura javne uprave

Vsaka drzava ima izoblikovan vrednostni sistem, ki ga lahko zaznamo tudi v politi¢nih
in upravnih procesih. Politika in uprava pa sta tesno povezani, saj cilji uprave izhajajo

iz politike, ki jih oblikuje iz svojega vrednotnega sistema.

4. 1. Etika in javna uprava

Uprava je obsezen in druzbeno zelo pomemben organizacijski sistem, ki naj bi
deloval v skladu s sploSnim druzbenimi interesi in v interesu vsakega posameznika.
Zato je treba ta sistem nenehno prilagajati ¢asu in prostoru ter sistemati¢no
izobrazevati ljudi, ki delajo v upravi. Brez eticnega razmisljanja pa je ucinkovita

reorganizacija in posodobitev tezka.

Etika uprave in etika druzbe Zivita v soodvisnosti, saj etika uprave izvira iz etike
druzbe in se vanjo vra¢a. Nacin medsebojnega vplivanja pa je odvisen tudi od
razmerja med druzbo in upravo in njune vloge v tem razmerju. Uprava je mo¢no
odvisna od celotnega druzbenega okolja, na katerega je navezana po Cloveskih
in materialnih virih. Odvisna je od sploSne druzbene organiziranosti, cilje uprave
pa doloca politicni sistem. Zato vse druzbene okolis§¢ine mocno vplivajo nanjo
(Pirnat 1994:56).

EtiCne sestavine se v sistemu javnih usluzbencev pojavljajo v odnosih med javnimi
usluzbenci in drzavljani, med javnimi usluzbenci in druzbo, v odnosu javnih

usluzbencev do upravne organizacije in do dela.

V upravni dejavnosti je okvir dela opredeljen z zakonitostjo ravnanja kot vrhovnim
nacelom. Vendar mora poleg normativhe zapovedi kot del organizacijske kulture
zaziveti tudi upravna etika kot notranji usmerjevalec individualne zavesti. Pri
ugotavljanju uspesnosti uprave moramo vkljuciti tudi eticne kriterije uspesnosti, ki so
(Ferfila in Kovac¢, 2000:169): na makro ravni, presojanje, kaj organizacija mora in
Cesa ne sme storiti v okviru nacionalnega ali mednarodnega interesa; na

organizacijski ravni, obveznosti organizacije do razlicnih interesnih skupin in
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usklajevanje konfliktov med njimi; na individualni ravni, skrb za dobrobit posameznika

v organizaciji. S tem v zvezi govorimo o druzbeni odgovornosti organizacije.

Etika, ki naj bi bila vklju¢ena v upravni postopek, dolo€a odnos uradne osebe do
sebe, kot moralne in pravi¢ne osebe, in odnos do strank. V tem odnosu gre za
uresniCevanje pravic, obveznosti in pravnih koristi strank ter za posamicne, splosne
in posebne interese. Pri tem imajo pomembno viogo temeljna nacela upravnega
postopka, ki pravice strank v postopku varujejo neposredno in posredno v

posameznih delih in s posameznimi ¢leni (Bosti¢, Kosir, Rajh, 1997:30).

Zakon o sploSnem upravnem postopku (ZUP) za velik del upravnega dela narekuje
eti€no ravnanje preko temeljnih nacel (zakonitost, materialna resnica, samostojnost,
zasliSanje in druga), strokovnega zastopanja stranke v postopku, pravil o izloCitvi
uradne osebe iz postopka, izrednih pravnih sredstev in doloCb o izvrsbi. Nacelo
zakonitosti zahteva, da upravni organi o upravnih stvareh odlo¢ajo le na osnovi

zakona in drugih predpisov drzavnih organov.

EtiCne sestavine so predvsem pomembne v drzavah z mlado demokrati¢no tradicijo,
Te sestavine so pomembne pri reformi javne uprave, katere cilj je odgovoren,
ucinkovit in prijazen upravni delavec, s katerim so zadovoljni tudi drzavljani.
Zadovoljstvo z upravo pa v konéni fazi pomeni tudi zadovoljstvo z vladajoCo politi€no
opcijo. Hacek (2001:112) piSe, da so »/.../ etitne sestavine v sistemu javnih
usluzbencev odvisne od cele vrste notranjih in zunanjih dejavnikov, kot so
individualne lastnosti posameznikov, organizacija kulture in strukture ter druzbenih

pricakovanj«.

Nosilci reforme javne uprave morajo veliko pozornost nameniti tudi urejanju odnosov
med politiko in stroko. Upravni usluzbenci so naceloma odgovorni izvrsni in
zakonodaijni veji oblasti, vendar je lahko le slepo izvr§evanje zakonodajnih odlocitev
v nasprotju z javnimi interesi. Do takSnega stanja pa lahko pride zaradi nesoglasja
med politiko in upravnimi usluzbenci glede obcutljivih politicnih vprasanj ali ko politiki
usluzbence siljo k neprimernemu, neetichemu ali celo nezakonitemu delovanju
(Bosti¢, Kosir, Rajh, 1997:20).
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SIGMA (skupni projekt EU in OECD) je pripravila vzoréni model etike javnih

usluzbencev, katerega etiCna infrastruktura sestoji iz teh elementov:

- politi€éna podpora,

- ucinkovita pravna zgradba,

- ucinkoviti mehanizmi nadzora in odgovornosti,

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

- poklicna socializacija, zlasti usposabljanje in zgledno ravnanje vodstva,
- podporno okolje in pogoiji (relativno dobre place in prava mera varnosti
zaposlitve),

- koordinacijska in nadzorna telesa za eti¢na vpraSanja, ki preverjajo,
svetujejo, nadzorujejo in spodbujajo eti€no ravnanje, ter

- dejavna civilna druzba z informacijsko odprtostjo in sistemskim
prostorom za pritozbe zaradi neetiCnega ravnanja javnih usluzbencev (Hacek,
2001:110).

Koncept je celovit in sistemsko podprt, saj pokriva funkcije usmerjanja (politicna
podpora, eti€ni kodeksi in poklica socializacija), upravljanja (podporno okolje s
kadrovsko politiko in nadzornimi organi) in nadzora (uCinkovita pravna zgradba,

mehanizmi nadzora in odgovornost ter javnost) (Kos, 1998:265 - 276).

Pomembna razlika med drzavami na prehodu in drzavami z zahodnem svetu je v
tem, da so v slednjih etiCha nacela Ze tradicionalno vpeta v sistem javne uprave, v
nekdanjih socialisticnih dezZelah pa proces sistemske preureditve Se poteka. Prav

uradniska etika, ki je del tega procesa, je na spremembe najbolj ob&utljiva.

Vgrajevanje eticnih sestavin v ustavo in zakone S&Citi drzavljane pred neetiCnim
obnaSanjem usluzbencev in je pomembno za ustvarjanje sploSnega etiCnega okolja.
Posredno namre€ vpliva na sploSno obnasanje usluzbencev in na razvijanje splosnih
moralnih nacel v zavesti drzavljanov. Slovenska ustavna ureditev ima poleg
demokraticnih zahtev, kot so varovanje Clovekovih pravic in temeljnih svoboScin,
demokraticna drzavna ureditev, javno financiranje drzave in lokalne samouprave,

varovanje ustavnosti in zakonitosti in podobno, tudi posebnosti, ki ji dajejo poseben

35



Diplomsko delo: Upravna kultura v Republiki Sloveniji

ugled in pomen drugod po svetu. NajvidnejSa posebnost, ki je pomembna tudi z
vidika etiCne javne uprave, je posebna zascita italijanske in madzarske manjSine
(Bosti¢, Kosir, Rajh, 1997:76).

S pravilnim sistemskim razvojem upravnih sistemov in postopnim izboljSevanjem
kakovosti javnih storitev bo priSlo tudi do ustreznega etiChega okolja znotraj javne

uprave in druzbe v celoti.

4.1.1. Strokovnost upravnega dela

Vsebino in naCin opravljanja upravne funkcije dolo€ajo materialni in procesni zakoni.
Izvoljeni funkcionarji so upravi¢eni do dolo¢anja politike, odgovornost za strokovnost

in izvajanje te politike pa je v rokah upravnih usluzbencev.

Upravni usluzbenci pripravljajo strokovne osnove za sprejemanje druzbenih
odlocitev, ki jih uresniCujejo v realnem druzbenem Zzivljenju. Tako se s strokovnostjo
in subjektivnimi ocenami glede normativnih ureditev neposredno vklju€ujejo v
druzbeno Zivljenje. Vplivajo tudi na vsebino in na nacin urejanja druzbenih odnosov,
na doslednost uresniCevanja ustave in zakonov ter na urejanje pravnega reda. Tako
upravni usluzbenci opravljajo zahtevno strokovno delo, ki vkljuCuje veliko druzbeno
odgovornost (Bostic, Kosir, Rajh, 1997:13).

Nova organiziranost in narasCajoCa uporaba informacijske tehnologije zahtevata
vec€jo raven strokovnosti, ki bo pripomogla k ljudem prijazni in storitvam usmerjeni
upravi. Upravno delo, ki ga opravljajo upravni organi, je osrednje strokovno jedro,
namenjeno urejanju normativnih in upravnih stvari ter povezovanju najrazlicnejSih
strokovnih opravil, s katerimi se uresniCujejo najpomembnejSi druzbeni cilji. Le
strokovno usposobljeni upravni usluzbenci bodo pri delu lahko upoStevali in
uveljavljali etiCne vrednote. Zato je treba izobraZevanju in usposabljanju upravnih

usluzbencev posvetiti posebno pozornost.

Duji¢ (Ferfila in Kovac, 2000:247) meni, da o uCinkovitem usposabljanju ne moremo

govoriti, e ob vseh sistemskih predpostavkah, ki jih lahko spodbudimo s formalno
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zasnovo, ne obstaja (upravna) kultura nenehnega usposabljanja posameznikov in
organizacije. Ta temelji na usposabljanju kot dolgoroéni nalozbi, odraza pa se v
normativnih  opredelitvah usposabljanja in v vzpodbujevalnin mehanizmih
pridobivanja znanja. Brez znanja namre¢ ni mogoCe vzdrzevati obstojeCega stanja

uprave, Se manj pa zagotavljati nadaljnji razvoj sistema javne uprave.

Strokovno znanje je pogosto tudi nova podlaga karizme za voditelje v
organizaciji uprave, to je za personalizacijo vodenja v upravi. Kultura, ki
poudarja vrline in vrednost individualizma in osebne enakosti, teZzko sprejema
neosebni sistem vodenja. Sodobne kulturne vrednote pa tudi vse bolj
poudarjajo pravico ljudi, da odloCajo o svoji prihodnosti, kar ni v skladu s
tradicionalno racionalno — zakonito avtoriteto kot sredstvom nadzora nad
posameznikom. Participativni model organizacije vkljuCuje tudi stranke in niZje
ravni uradnikov pri odlo¢anju, to pa je pomembno tudi za njihovo motivacijo
(Brezovsek, 1997:183).

4.1.2. Vrsta odnosov med javnimi usluzbenci in okoljem

Eden od temeljev eti€ne uprave so etiCha pravila obnaSanja, ki obsegajo kar nekaj
razlicnih odnosov med usluzbenci in njihovim okoljem. Najpomembnejsi je odnos
usluzbencev do drzavljanov kot posameznikov oziroma strank v postopku. V tem
odnosu usluzbenci ne smejo ravnati, kot da so v nadrejenem polozaju in da v javni
upravi predstavljajo neke vrste avtoriteto. Svoj odnos morajo graditi na

enakopravnosti in pravicnosti (Bosti¢, KoSir, Rajh, 1997:71).

Naslednja razseznost druzbenih odnosov je odnos upravnih delavcev do druzbe kot
celote, ki temelji na pripadnosti skupnosti, v kateri usluzbenci Zivijo in delajo. 1z tega
odnosa izhaja tudi zahteva po splosni politi¢ni lojalnosti upravnih usluzbenceyv, ki se
kaZze v sprejemanju temeljev obstojeCe druzbene ureditve ter upoStevanju
demokrati¢no izvoljenih oblasti. Bolj ko je vladajoCi sistem naklonjen demokratiCnemu
razvoju, redkejSa je =zahteva po lojalnosti in obratno. To je lahko merilo

demokrati¢nosti in s tem tudi etiCnosti javne uprave.
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Drugi vidik odnosa do druzbe je odnos upravnih usluzbencev do politiCnih
predstavnikov, Clanov predstavniSkih teles oziroma izvoljenih funkcionarjev. Kot
nosilci doloCenih organizacijskih vlog se politicni funkcionarji in usluzbenci razlikujejo.
Prvi odlo€ajo in izvajajo nadzor nad izvrSevanjem politicnih odlocitev, ki pa je naloga

upravnih usluzbencev.

Glede odnosa javnih usluzbencev do sodelavcev in njihove lastne organizacije sta
pomembna dva vidika, in sicer sprejemanje posebnih ciljev, nalog in metod dela v
sklopu splosnih ciljev in vrednostnih meril doloCene organizacije ter prijateljski odnos
do drugih ¢lanov organizacije. Ugled neke upravne organizacije se kaze tudi s
priznavanjem in popravo napak ter kriti€nim odnosom do svojega dela. Zato morajo
biti upravni usluzbenci kriticni do pravilnosti odloCitev upravne organizacije, ne pa jih
zagovarjati za vsako ceno, ¢e menijo, da niso pravilne oziroma eti¢ne (Bosti¢, Kosir,
Rajh, 1997:73 — 74).

4.1.3. Vloga varuha ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in

NajpogostejSe krsitev Clovekovih pravic zasledimo prav v odnosih upravnih organov
do drzavljanov oziroma strank v postopku, predvsem zato, ker se ne upoStevajo
pravila upravnega postopka in nacela etike. OdloCanje o pravicah, obveznostih in
drugih pravnih koristih strank mo¢no posega v osebno integriteto drzavljanov. Zato
se varstvu pravic strank v postopku posvecCa posebno pozornost in so te tako reko€ v

vseh drzavah ustavno varovane.

Varuh C&lovekovih pravic in temeljnih svoboS¢in je v slovenski ustavi opredeljen v
razmerju med drzavnimi organi, organi lokalne samouprave in nosilci javnih pooblastil
na eni strani ter drzavljani na drugi strani. Njegova najpomembnejSa funkcija je
preuCevanje pritoZzb posameznikov, katerih pravice je krsil ali omejil drzavni organ.
Institucija ombudsmana je najplodnej$a v parlamentarnih demokracijah. Deluje lahko
samo v okolju, kjer je dolo€en minimum sposStovanja zakonov (Bosti¢, KoSir, Rajh,
1997:78).
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V Sloveniji se institucija varuha clovekovih pravic in temeljnih svoboS&in razvija
soCasno z reformo javne uprave, zato ima varuh Se posebno pomembno vlogo, saj
lahko neposredno vpliva na ustvarjanje eticnega okolja in uveljavljanje etic¢nih
vrednot. Poleg tega si institucija ombudsmana v takih okoliS¢inah pridobiva izkusnje
za nadaljnje delo in prispeva k vecji pozornosti javnosti glede morebitnega

neetiCnega ravnanja javnih usluzbencev.

Leta 2001 je bilo skupaj odprtih 3304 zadev, v istem obdobju v letu 2000 pa 3059
zadev. Od tega jih je bilo v letu 2001 zaklju€enih 85,7 odstotka, v letu 2000 pa 93,14
odstotka zadev. Najvec odprtih zadev v letu 2001 je bilo na podrocju:

- sodnih in policijskih postopkov (941), kar je 28,4 odstotkov vseh prejetih
pobud,

- ostalih zadev (543), kar je 16,4 odstotka vseh prejetih pobud ter

- upravnih zadev (523), kar je 15,8 odstotka vseh prejetih pobud.
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Tabela 4.1.: Stevilo odprtih in zakljuéenih zadev v obdobju od 1.1. do
31.12.2001

PODROCJE DELA Stanje obravnavanja pobud, Odstotek
prejetih v letu 2001 zaklju€enih
zadev v letu
Prejete pobude Zaklju¢ene 2001
zadeve

1. Ustavne pravice 86 63 73,3
2. Omejitve osebne svobode 190 180 94,7
3. Socialna varnost 472 419 88,8
4. Delovnopravne zadeve 202 181 89,6
5. Upravne zadeve 523 377 721
6. Sodni in policijski postopki 941 825 87,7
7. Okolje in prostor 130 111 85,4
8. Gospodarske javne sluzbe 67 57 85,1
9. Stanovanjske zadeve 150 136 90,7
10. Ostalo 543 483 89,0
SKUPAJ 3.304 2832 85,7

Vir: http://www.varuh-rs.si ()
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4.1.4. Eticni kodeks ravnanja javnih usluzbencev

Javni usluzbenci so predvsem zavezani, da delujejo v javno dobro, zato je etika
upravnega dela eden temeljnih kamnov pri tej nalogi. Etika (Se posebej kodirana) je
eden od dejavnikov, ki doloCajo proces odloCanja. EtiCna pravila so odsev druzbene
stvarnosti, saj nastanejo s pretvarjanjem druzbenih pravil v lastna nacela. S svojim
eticnim ravnanjem lahko javni usluzbenci prispevajo k oblikovanju kakovostno
drugaCne viloge drzave v odnosu do drzavljanov in spodbudijo tudi njihovo
kakovostno in konstruktivno udelezbo. Ucinkovito upravno delo pa je pogoj za

uCinkovito uresniCevanje najpomembnejSih druzbenih ciljev in dogovorjenih politik.

Brejc (2000:69) pise, da so »/.../ eti¢ni kodeksi potrebni tam, kjer formalna druzbena
regulativa in sankcije ne dosegajo zelenega ucCinka«. Eno taksnih podrocij je tudi
javna uprava, Se posebno v mladih demokracijah, kjer ni tradicije demokraticnih
vrednot. Zaposleni v javni upravi potrebujejo svoj eticni kodeks, saj ta u€inkuje kot
vodnik za delovanje, za promocijo etiChega obnaSanja; ureja ravnanje javnih
usluzbencev in svari pred neeticnim ravnanjem; opredeljuje nacela in vrednote, ki jih
javni usluzbenci upostevajo; kot sredstvo za reSevanje dvomov in dilem zmanjSuje

negotovost v ravnanju; predvideva sankcije v primeru neetiCnhega ravnanja

Vecina kodeksov na podroCju javne uprave podarja zakonitost, postenost, lojalnost,
opredeljuje odnose javne uprave do drzavljanov kot posameznikov, do politike in
javnosti. Za eticno ravnanje pa ni dovolj le eticni kodeks, ni dovolj le eticno ravnanje
javnih usluzbencev, ampak se pri¢akuje, da bodo tudi politiki, javnost, drzavljani

delovali v smeri, Ki jo eti¢ni kodeks narekuje (Brejc, 2000:69).

Eticni kodeks slovenskih javnih usluzbencev je bil sprejet januarja 2001 (Ur..RS
8/2001), vendar je s prvim dnem uporabe novega zakona o javnih usluzbencih
prenehal veljati, ker je to, v skladu s tem zakonom, naloga uradniSkega sveta. Vlada

je stari eti¢ni kodeks sprejela po priporoc€ilu Sveta Evrope.
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4.1.5. Vzroki za razpad eti¢nih vrednot v slovenski upravi

Razpad partijske strukture, ki je bila vrh zakonodajne, sodne in izvrSilne oblasti, in
moci je povzrodil krizo institucij in sistema odlo€anja nasploh. Tako so bile usmeritve
pri institucionalnih spremembah nejasne, le-te pa delne in neusklajene. Zaradi
razpada eticnih vrednot je omajan ugled javne uprave v druzbi, s tem pa tudi njena

avtoriteta in legitimnost.

Najbolj oCiten vzrok razpada vrednot v postsocializmu je pravna nestabilnost in
nespostovanje prava. Pomembni deli pravnega sistema so zastareli in neuporabni,
novi predpisi pa nastajajo po€asi in po delih. Zato nastajajo pravne praznine in
nejasnosti. V takih razmera postane ravnanje v skladu s pravom relativno in izgubi
svoj pomen. To velja tako za posameznike in organizacije v druzbi, kot za drzavne
organe, ki so dolzni skrbeti za zakonitost. To je povezano tudi z zmanjSano

ucinkovitostjo nadzornih mehanizmov oziroma organov (Pirnat, 1994:60).

Pirnat (1994:61) Se ugotavlja, da je del eticnega razpada izhajal iz ideoloSke ravni.
Socialisticno ideologijo kolektivizma je zamenjala liberalna ideologija, ki poudarja
pravice posameznika. Vendar je Slo to predaleC, saj se je pri tem pozabilo, da za
vsako pravico stojijo dolznosti in da morajo biti pravice omejene z javno koristijo.
Pretirano poudarjanje indvidualizma v eti¢ni sferi privede do prevlade individulanih

vrednot tam, kjer je potrebno ravnotezje med zasebnim in javnim.

Uprava mora slediti javnemu interesu in biti zavezana javni koristi, javni usluzbenec
pa mora zasebne interese podvreCi javnemu interesu. Zato je ideologija
indvidiualizma, da bo splosni koristi zadoS€eno, Ce bo vsakdo zasledoval svoje

zasebne interese, za upravo neprimerna.

Drug sklop vzrokov, kot ugotavlja Pirnat (1994:62), »/.../ je povezan z odnosom do
lastnine, predvsem javne lastnine. Tu gre za problem privatizacije druzbene lastnine,
ki jo je le delno mogocCe uresniCiti po nacCelu pravicnosti, saj so delezi prakticno

nedolocljivi. Tako postane arbitrarna in etiCno nejasno opredeljena«.
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Poleg tega so vodilni kadri druzbeno lastnino imeli za svojo in jim prisvajanje le-te v
divji privatizaciji ni pomenilo vecjih moralnih pretresov. Zaradi razpada nadzornih
mehanizmov je bilo to lazje in je v druzbi delovalo dovoljeno, ker ni bilo ucinkovito
sankcionirano. To je vodilo v popoln razkroj spoStovanja javne lastnine in

(o)bogatenje nekaterih ljudi na neetien in protipraven nacin.

Razpad vrednot v zvezi z odnosom do javne lastnine ima velik vpliv na etiko javne
uprave kot celoten sistem upravljanja druzbe. Veliko je primerov nezakonitega
razpolaganja z javno lastnino, ki so vidni in razvpiti, kar pa mece slabo lu¢ na eticne

vrednote glede javne lastnine.

Zaradi pomembnosti upravnega dela so zakonodajni in druzbeno-politicni
organi v preteklem obdobju v delo upravnih organov vrinjali svete, komisije in
podobno, s katerim so razvrednotili pomen in samostojnost upravnega dela. To
Je Skodovalo tako delu in ugledu upravnih organov in usluzbencev kot strankam
v postopku. Taksen odnos je demoraliziral in demobiliziral javne usluzbence,
tako da so svoje delo pogosto opravijali neprizadevno, ozkosréno in birokratsko
(Bosti¢, KoSir, Rajh, 1997:15).

4.1.6. Neeticnost uprave in posledice

Ravnanje po normah ni vedno tudi eticno. Pravni red praviloma namre¢ temelji na
kodifikaciji tistega, kar ni dovoljeno, saj bi s predpisovanjem tistega, kar je dovoljeno,
dusil ustvarjalnost in razvoj. Eden najtezjih problemov, s katerimi se ukvarjajo uprave
(zlasti tiste v tranziciji) danes, je neeti¢nost javnih usluzbencev. Temeljna eti¢na
problema sta diskreditacija organizacije v javnosti in politi€na korupcija. Poleg tega
pa so javni usluzbenci podvrzeni Se drugim oblikam neeti€nega ravnanja, ki so
povezani z zlorabo uradnega poloZaja, z zanemarjanjem zakonite dolznosti in s
protipravnim ravnanjem, kot so prednostno obravnavanje sorodnikov in prijateljev,
prisvajanje druzbene lastnine, uporaba sluzbenih vozil v zasebne namene,
odklanjanje posredovanja ali namerno zamolCanje uradnih sporocil drzavljanom
(Bosti¢, Kosir, Rajh, 1997:15).
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Nove demokracije, ki skuSajo zgraditi konsistenten sistem javnih usluzbencev, se
spopadajo s tezavami kot je neetiCno ravnanje zaposlenih v upravi, ko se podrejajo
doloc€eni politicni eliti v zameno za podkupnino, uporabljajo sluzbeni inventar za
osebne namene in podobno. Na splosno pa je neeti€éno obnasanj povezano z zlorabo
sluzbenega polozaja, zanemarjanjem zakonskih, upravnih in drugih nalog ter
vedenjem, ki ni v skladu z eti¢nimi normami. Neeticno vedenje je v prvi vrsti pogojeno
z mentaliteto posameznika, s tradicijo in sploSno sprejetimi moralnimi normami in
naceli v druzbi. Poleg tega eti€no ravnanje v upravi otezZujejo tudi pretirana
strokovnost, toga hierarhi¢nost in avtoritativno vodenje, monopol v odnosu do okolja

in notranje vrednote v organizaciji (Hacek, 2001:111).

Na (ne)eticno ravnanje javnega usluzbenca vplivajo Stevilni dejavniki, kot so
osebnostne lastnosti javnega usluzbenca, izobrazba, profesionalna socializacija,
sodelavci, vodilno osebje, delovno okolje — organizacijska kultura, sploSne druzbene
razmere. Vodilno osebje lahko daje dober ali slab zgled in je zato od njega veliko
odvisna etiCnost javne uprave. Vsaka organizacija s svojo organizacijsko kulturo
podpira in uveljavlja dologene vrednote. Ce v druzbenem okolju previadujejo
nedemokraticha moralna nacela, ni mogoCe priCakovati, da se bo razvijala
demokrati¢na kultura (Brejc, 2000:71).
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Tabela 4.2.: Nekateri vzroki in posledice nezakonitega in nepravilnega odloCanja

VZROKI

Slaba strokovna usposobljenost uradne

osebe

Pomanijkljiva in nepopolna uporaba predpisov

KrSitev predpisov zaradi vplivov in pritiskov

na uradno osebo

Slaba motiviranost uradne osebe

za delo

POSLEDICE

Nezakonite odlocitve in
nezadovoljstvo strank, podaljSanje
postopkov  in  dodatno  obremenitev

predvsem organov druge stopnje

PodaljSanje upravnega postopka zaradi

vlaganja pritozb in drugih pravnih sredstev

Dokazovanje teh dejstev in okrnjen ugled

upravnega organa in uradne osebe

Nezainteresiranost in  nepripravljenost

uradne osebe za delo

Neprimerni odnosi do uradne osebe Nepripravljenost in  nezainteresiranost
uradne osebe

Neprimerni medsebojni odnosi v organu Slabo delo celotnega kolektiva

Vir: (1997) Bostic, Alojz, KoSir, Matej in Rajh, Vekoslav: Etika upravnega dela. Paco,
Ljubljana, stran 45.

Nezakonito in nepravilno odloCanje je mogoCe odpraviti s strokovnim
izpopolnjevanjem, pozitivno stigmatizacijo uspesSnih uradnikov, sankcioniranjem

nezakonitosti in finanénim nagrajevanjem glede na kakovost in obseg dela.

Med upravnimi usluzbenci in drZzavljani je vseskozi obstajala bolj ali manj trdna
povezanost in usluzbenci so praviloma delovali kot zagovorniki oziroma zaupniki
javnega dobrega. V primeru da je neeticno obnaSanje postalo sestavni del javne
uprave, so to obcutili predvsem davkoplaCevalci oziroma tisti, katerim so storitve
javne uprave namenjene. TaksSno obnaSanje je privedlo do zmanjSevanja
drzavljanske podpore oblasti in njeni upravi ter posredno do uresniCevanj javnih

politik brez sodelovanja drzavljanov in do njihovega odkritega nasprotovanja.
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Posledica tega so neucinkovitost in visoki stroSki izvajanja javnih politik (Bostic,
KoSir, Rajh, 1997:80).

Demokrati¢ni sistemi upravljanja predpostavljajo aktivno vlogo drzavljanov pri
odloCanju. Neeti€no ravnanje upravnih usluzbencev pa jih odvrata od tega.
Posledica tega je tudi, da visoko kvalificirani posamezniki ne zelijo sodelovati
oziroma sluzbovati v javni upravi, predvsem ne v njenem podsistemu drzavni upravi.
Zato mora vsaka demokrati¢na javna uprava oziroma njen menedzement odpraviti
vsakrSne moznosti zasebnega okoris€anja z javno lastnino oziroma storitvami,
ustrezno izobrazevati usluzbence v smislu eticnega obnaSanja, pripraviti zazelene
smernice delovanja z upostevanje (ne)zazelenega obna$anja, postaviti etiCna pravila
obnaSanja, odkrivati in kaznovati posameznike, ki krsijo eticne norme, predpise in

podobno.

Za celostno reSevanje problema etiCnosti v javni upravi moramo biti pozorni na
spreminjajoCe se odnose med izvoljenimi funkcionarji in upravnimi usluzbenci,
doloCiti moramo meje organizacijske avtoritete in stalno omejevati pojave pretirane
hierarhi¢ne pokorscine, paziti moramo na stalno usklajevanje razli¢nih interesov, da
ne bi prepogosto prihajalo do nepotrebnih konfliktov, spodbujati moramo odkrivanje
neetiChega in nezakonitega delovanja, paziti moramo, da ne pride do politizacije
javne uprave, in preprecCevati politicno delovanje pri strokovnem odlo¢anju o
doloCenih problemih (Bosti¢, KoSir, Rajh, 1997:81).

4.1.6.1. Korupcija in javna uprava

Korupcija je eden izmed izrazitejSih primerov neetiCnega ravnanja, ki se pojavlja v
vseh drzavah in sistemih na razli¢nih ravneh, tako v gospodarstvu, politiki in upravi.
Vzroki korupcije so Stevilni in kompleksni. Korupcija je lahko posledica zgodovinskih
okolis¢in, tradicije socialno kulturnega okolja, lahko se pojavlja pri posamezniku ali v
organizaciji. V drzavah v razvoju se korupcija pojavlja zaradi hitrih gospodarskih in
druzbenih sprememb, mocnih sorodstvenih in etni€nih vezi, zaradi monopola drzave
na gospodarskem podrocju, nizke stopnje razvitosti, nizkih pla€ v javni upravi, slabe

preskrbe z dobrinami ipd.. Med organizacijske vzroke lahko Stejemo neustrezen
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sistem pla¢, pomanjkljivo vodenje, neustrezne postopke rekrutiranja in izbire
usluzbencev, nizko izobrazbeno raven, slabo disciplino ipd.. Med socialno kulturne
vzroke pa lahko uvrstimo razmere v druzbi, ki je strpna do korupcije in pomanjkanje
politicne volje za boj proti njej. V vseh politi€nih okoljih se korupcija pojavlja tudi zato,

ker se javni usluzbenci odlo¢ajo po prostem poudarku (Brejc, 2000:73).

Torej na razvoj korupcije v javni upravi vplivajo predvsem ohlapni predpisi,
pomanjkanje tako notranjega kot zunanjega nadzora in slabo razvita kultura
odgovornosti. Vse to je prisotno tudi v slovenski javni upravi, vendar pa so v teku

aktivnosti za izboljSanje predvsem zakonodaje na tem podrocju.

V Sloveniji se s korupcijo ukvarja urad za prepreCevanje korupcije, ki se bo
preoblikoval v strokovno sluzbo nove komisije za etiko in integriteto. Vlada,
natancneje pravosodno ministrstvo v sodelovanju z notranjim ministrstvom in uradom
za prepreCevanje korupcije, je pripravila predlog zakona o prepreevanju nasprotja
interesov in omejevanju korupcije, ki naj bi opredeljeval klju¢éna podrocja, klju¢ne
funkcionarje in druge, ki jih bo zakon obravnaval, nacine prepre€evanja korupcije in
organizacijsko shemo na podroCju prepreCevanja korupcije. Zakon bo uvedel
neodvisno komisijo za etiko in integriteto, ki jo bo imenoval drzavni zbor, njeni Clani
bodo tudi strokovnjaki. Funkcionarji ji bodo morali poro€ati o svojem premozenjskem
stanju. Tako naj bi z novim zakonom o prepreCevanju nasprotja interesov in
omejevanju korupcije prvi¢ zakonsko uredili to podrocje in prispevali tudi k vedji

transparentnosti delovanja javnega sektorja.

Ena od nalog obeh neodvisnih organov je nacionalni program za prepreCevanje
korupcije, ki ga je pripravil urad za prepreCevanje korupcije, sprejel pa naj bi ga
drzavni zbor. Cilj vlade je, da se Slovenija na tem podro€ju pribliza skandinavskim
drzavam. Predlagani zakon sledi priporoCilom Evropske unije in Sveta Evrope na
podrocju boja proti organiziranemu kriminalu, korupciji in pranju denarja in po mnenju
vlade pomeni prispevek k uveljavitvi obCih demokrati¢nih in civilizacijskih norm. Za
ucinkovit boj proti korupciji pa ni dovolj le zakonska ureditev, ampak tudi zavest

javnosti, drzavljanov, da korupcija ni sprejemljiva.
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Pomembna oblika boja proti korupciji je ustrezno ravnanje s ¢loveskimi viri. Dobro
vodenje, urejen pravni status javnih usluzbencev, ustrezne delovne razmere in
sistem plac, ki je primerljiv z zasebnim sektorjem &vrst nadzor, vse to v povezavi z
etiCnimi naceli zmanjSuje moznosti korupcije v javni upravi (Brejc 2000:73). Velik
pomen pri odkrivanju in posredno tudi preprecevanju korupcije imajo tudi mediji in

civilna druzba, vendar pa je za to potrebna transparentnost.

4. 2. Politi¢na kultura v Sloveniji

Za vse drzave na prehodu, tudi za Slovenijo, velja, da imajo velik zaostanek v
politiéni kulturi oziroma demokrati¢ni politicni kulturi. Klaus von Beyme (v Brezovsek,
1997:181) Slovenijo po osamosvoijitvi po uspesnosti prehoda uvr§¢a med drzave, ki
jih imenuje anokracija. Zanjo so znacilni protislovni elementi v enem rezimu, saj

predstavlja zmes med anarhijo in avtokracijo.

Lipset (v Brezovsek, 1997:181) ugotavlja, da je ustvarjanje osnove za mnozi¢no
naklonjenost demokraciji potrebno veliko ¢asa, obenem pa je skladnost med politicno
kulturo in politicnim sistemom nujen pogoj stabilnosti politicne ureditve. V
postsocialisticnin druzbah je sicer prisSlo do demokratiCnih sprememb tako na
gospodarskem kot na politi€nem podrocju (sistemskih sprememb), ne pa tudi do
sprememb rezima, saj v vecji meri v politicni kulturi prevladujejo Se vedno

tradicionalni vzorci vrednot.

Razpored starih politicnih vrednot ne vodi nujno k nastanku novih, prazen prostor pa
lahko napolnijo politi€che nedemokratiCne vrednote in stali§€a. Skratka, preobrazba
politiCne kulture obicajno poteka v ve€ smereh in v okviru, ki ga opredeljuje obstojeCa
politicna kultura. Slovenska politi€na kultura, ugotavlja Novak (v Brezovsek,
1997:181), ima tako po eni strani Se vedno elemente avtokratske politicne kulture, kot
SO0 nezaupanje v demokrati¢ne politicne ustanove, pasivni odnos drzavljanov do
politike in politikov, nevroticnost, pomanjkanje strpnosti. Po drugi strani pa lahko
prepoznamo tudi razliCne oblike nastajajoCe demokratiCne politicne kulture z
nacionalno samozavestjo, ki temelji na samostojni drzavi, vstopanju v Evropsko unijo,

zaupanju v sposobnost prezivetja naroda in demokrati¢nosti.
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Poleg tega v Sloveniji ne obstaja brezpogojna podpora novi politi¢ni ureditvi (Bernik,
ToS, Malnar v BrezovSek, 1997:182). Ta podpora je namre€ instrumentalna, kar
pomeni, da je prej stvar racionalne kot pa moralne izbire. To pa lahko v dolo€enih
okolis¢inah pripeljie do destabilizacije politicnega sistema. Tak$no, pogojno,
sprejemanje demokracije, neskladnost politicnih staliS¢ in prisotnost latentnega

avtoritarizma so lahko tudi temelj za podporo nedemokrati¢nim reSitvam.

Pri tem se ukvarjamo s celo vrsto otroskih bolezni demokracije, ki so zakonit pojav
njene zacetne faze, in sicer pretezno strankarska in premalo skupna politika, premalo
razvita moderna racionalnost, utrujenost od uresniCevanja utopiCnih ciljev,
pomanjkanje samospostovanja in spoStovanja drugih, pomanjkanje dialoga,
kriticnega misljenja in soglasja, prevladovanje kratkoro¢nih, pragmati¢nih odlocitev

pred dolgorocnimi, kult zasluznosti vodilnih itd. (Brezovsek, 1997:182)

4.3. Upravna kultura v Sloveniji

Kot smo na zaCetku diplomskega dela opredelili pojem upravne kulture je le-ta
preplet organizacijske, politicne in menedzZerske kulture. Navzven se kaze v odnosu
med posameznikom in drzavo, v odnosu posameznikov do uprave kot organizacije, v
odnosu med posamezniki v tej organizaciji in v odnosu do upravnega dela. Jerovsek
(Bostic, Kosir, Rajh, 1997:9) navaja, da je razmerje med drzavo in posameznikom
vC€asih bolj odvisno od upravne kulture, ki se kaze kot moralna drza upravnega
usluzbenca, kot od drzave zapovedanih pravil. V sedanjem Casu v ospredje stopa
predvsem ta CloveSka moralna podoba javnega usluzbenca. Zato je etika upravnega
dela, ki jo bomo obdelali v naslednjem poglavju, ena od sestavin koncepta 3E + E +
E (gre za economy - ekonomi¢nost oziroma smotrnost, effectiveness — uspesnost in
efficency — ucinkovitost + equity ali ethics — pravicnost ali etika + environment -

okolje), ki se uveljavlja kot eden od nacinov reformiranja upravnih sistemov.
V strogo pravnem pogledu je pravna norma tisto primarno sredstvo, prek katere se

vzpostavlja stik med drzavo in drzavljanom. Ze iz oblike in nadina pravne norme je

mogoce slutiti raven splodne kulture, ki se izraza tudi v upravni kulturi. Ta se ne
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odraza samo v odnosu med drZzavljanom in javno upravo, ampak tudi znotraj uprave
same (Sturm, 1992:130).

Kovaceva (Ferfila in Kova¢, 2000:168) upravno kulturo v Sloveniji opredeljuje s
pomanjkanjem skupnih ciljev, poslanstva in vizije, ki jih nadomes€a usmerjenost v
regulativo in normativo zakonitosti postopkov dela (pravzaprav gre za veC
partikularnih podkultur); z opaznim rivalstvom med stroko in politiko; z vzdrZzevanjem
pozitivnih  vrednot, kot so zakonitost, transparentnost, fleksibilnost,
nesamozadostnost z usmerjenostjo k uporabnikom, apoliticnost, odprtost,
proaktivnost, in hkratnim obstojem tradicionalnih predpostavk in predsodkov, kot so
samozadostnost, nezainteresiranost za potrebe uporabnikov, zaprtost, informacijska
zastarelost, hierarhija z omejeno komunikacijo, spolitiziranost; z organizacijsko klimo,
katere znacilnosti so relativna reaktivnost namesto proaktivnosti (posodabljanje
opreme, zanemarjanje CloveSkega dejavnika), formalizem, spolitiziranost, zlasti v
odloCujocih delih uprave, le delna usmerjenost k rezultatom in z avtokratiCnim stilom
vodenja, ki zanemarja sodobne tehnike menedZzmenta, Se posebno delegiranje in

spodbujanje samoiniciative.

Na podrocju drzavne in javne uprave je v Sloveniji najbolj prisoten model hierarhi¢ne
birokratske organizacije. PoCasi pa tudi v Slovenijo prodira nova organizacijska
paradigma, za katero je znacilno opusCanje birokratske organiziranosti, ker ni ve¢
ucinkovita. Upravne dejavnosti in lokalne skupnosti je mogocCe organizirati po nacelih
sodobnih organizacijskih teorij, po katerih so uporabniki hkrati lastniki in kupci
storitev. To pa zahteva tudi nov nacin vodenja, ki vkljuCuje vodilne sposobnosti,
usmerjenost k skupinskemu delu in k ljudem, ki so sposobni delati po projektih in s
sposobnostjo komuniciranja. Osnovna znacilnost nove organiziranosti upravne

dejavnosti pa je njena procesna naravnanost (Brezovsek, 1997:183).

Reformiranje javne uprave in uvajanje prvin javnega sektorja pa spreminja tudi
upravno kulturo. Kultura javnega in kultura zasebnega sektorja se v marsiCem
razlikujeta, od odprtosti do okolja, usmerjenosti dela v spoStovanje zakonitosti ali
doseg dobicka. Ceprav je vodilo javne uprave javna korist, kar ji prepreduje, da bi

popolnoma prevzela filozofijo zasebnega sektorja, se v javni sektor lahko uvaja
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nekatera nacCela zasebnega sektorja kot odgovor na hitro spreminjajoCe okolje,
kompleksnost nalog in zahtev uporabnikov storitev javne uprave. Toge tradicionalne
birokratske organizacije se ne morejo ve¢ zadovoljivo odzivati na socialno resni¢nost,

zato je uresniCevanje zacrtanih politik in nadzor na izvajanjem le teh neucinkovito.

Pri organiziranju upravnih dejavnosti je v Sloveniji prisoten prevelik vpliv politike.
Upravni delavci bi morali biti zunaj boja za oblast, to pomeni zunaj politiCnih strank in
se ne bi smeli ukvarjati s politiko, a je v praksi uprava prevec spolitizirana. Reforma
javne uprave naj bi pripomogla tudi k vecji politi€ni nevtralnosti uprave. Nov zakon o
javnih usluzbencih, ki je stopil v uporabo 28. junija 2003, pa sledi tej kljucni potezi
reforme. Politicéna funkcionarja bosta namre¢ po naslednjih parlamentarnih volitvah v
ministrstvih le minister in en drzavni sekretar. Upravno in strokovno delo na
zaokrozenem delovnem podrocju bodo vodili direktorji oziroma usposobljeni upravni
menedzerji, strokovno delo na podroCju upravljanja, kadrovskih, financnih,

informacijskih in drugih virov pa bodo opravljali sekretarji.

V slovenski politi¢ni in upravni kulturi lahko na eni strani zasledimo tudi takSne
elemente, ko so pripisovanje krivde za svoje slabosti drugim, pomanjkanje duha
zakonov, dajanje prednosti kratkorocnim ciliem pred dolgoroCnimi, odpor do
sprememb, antiintelektualizem in drugo. Na drugi strani pa se poudarja klju¢na
strateSka podro¢ja namesto razvojnih planov, razvija partnerstva, premika k
rezultatom in u€inkom ter upravljanju razliCnosti in vpeljavi fleksibilnosti in

decentralizacije brez fragmentacije.

Brezovsek (1997:184) poudarja, da je »/.../ namesto distributivnhe in pragmati¢ne
naravnanosti vlade potrebna razvojna in vizionarska vlada, ki je v ospredju procesa
sprememb z vodenjem, iniciativo, inovativnostjo in menedzmentom«. Ravno
pomanjkanje kulturne infrasturkture kot podpore birokratske strukture je tisto, kar vodi
k upravljanju po volji uradnikov in prispeva k v€asih nepravi¢ni negativni oznaki

slovenske upravne kulture.

Po razseznostih upravno-politicne kulture prevladujejo hierarhija nad enakostjo,

prisila nad svobodo (Ceprav v bolj posrednih oblikah kot prej) ter lojalnost do manjsih
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skupin, strank nad obveznostmi in dolZznostmi do celote. Cetrti vidik upravno-politiéne
kulture je prav stopnja (ne)zaupanja do drugih in do politicnih in upravnih ustanov. Za
upravno-politicne institucije je znacilno, da se razmerja zaupanja in nezaupanja
oblikujejo v odnosu do institucij, ki zagotavljajo red in celovitost sistema (policija,
vojska), so individualizirane in predstavljene skozi posameznika (predsednik
republike, vlade) in v odnosu do klasi¢nih politicnih institucij, ki so nosike politicnega

odloCanja (parlament, viada).

Stopnja zaupanja ali nezaupanja v upravno-politiéni kulturi je pomembna tudi za
doloCitev upravne moci (oblasti). S kombinacijo zaupanja v druge (posameznike) in

zaupanja v politiéne institucije dobimo naslednjo ideal-tipsko shemo.

Shema 4. 1.: Upravna mo¢

Zaupanje v druge
Visoko Nizko

Visoko
Zmerna upravna
Sibka upravna mog mod
Politi€éno zaupanje (pozitivni uginki)
Nizko Zmerna upravna _
o Velika upravna
mo¢ (negativni ;
e mo¢
ucinki)

Vir: (1997) Brezovsek, Marjan: Upravna kultura v Sloveniji V: Brezovsek, Marjan (ur.).
Politoloski dnevi - zbornik referatov, Portoroz. Slovensko politoloSko drustvo,
Ljubljana, 186.

Slovenska kultura nezaupanja in dvoma v druzZbenopoliticne ustanove in nizka

stopnja medosebnega zaupanja Slovenijo uvr$€ajo v desni, spodnji kvadrat, kjer
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obstaja relativno visoka mo¢ (oblast) uprave. Med industrijskimi drzavami pa sta
takSnemu modelu blizu Francija in ltalija. V takSnem modelu je uprava fragmentirana,
ideoloSko obarvana in medsebojno blokirana. TakSne teZzave so deloma funkcija
institucij samih, deloma pa tudi funkcija vrednote druzbe, ki bolj poudarjajo druzino in

individualne vloge kot pa vlogo vlade (Brezovsek, 1997:186).

V Sloveniji je prevladujo€ negativen trend v izraZanju zaupanja v drzavne institucije
od leta 1991. Pozitiven trend v izraZzanju zaupanj pa velja za ¢lovekovo neformalno
(druzina, sorodstvo), kulturno in gospodarsko okolje. Ce opazujemo spremembe v
izrazanju zaupanja v institucije v izhodis¢nem letu 1991, ugotovimo, da so takrat
uzivale visoko oziroma srednje zaupanje, danes pa se je to obCutno zmanjsalo.
NajocitnejSe je to pri drzavnem zboru, policiji, predsedniku republike, vojski, vladi in
drugem. Institucije na ideoloSkem podrocju (politi€ne stranke, sindikati, cerkev) pa so

ohranile nizko izhodiS€no zaupanje ali pa so ga Se poslabsale (ToS, 1999:245 — 247).
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6. Ugotovitve in zakljucek

Naj v zaklju€ku potrdimo hipotezo, ki smo si jo zastavili v uvodu. Nova vloga drzave
in s tem tudi njene uprave, ki je pomembna za razvoj celotne druzbe, uvaja
spremembe v upravni sistem. Tako kot se spreminja politika neke drzave se
spreminjajo tudi kulturne vrednote v druzbi in obratno. Temu sledi tudi uprava in
njena organizacijska kultura kot sestavni del drzavnega sistema. Ugotovimo, da je

upravna kultura v medsebojni povezavi s politicno in druzbeno kulturo drzave.

Slovenska upravna kultura ima znacilnosti upravnih kultur na prehodu iz klasi¢nih,
birokratskih upravnih sistemov v sodobne upravne sisteme. Nove potrebe, vrednote
in priCakovanja narekujejo spremembe, ki vodijo v vecCjo strokovnost, politicno
nevtralnost, preglednost, u€inkovitost in usmerjenost k uporabnikom. Vse to pa se Se
vedno prepleta z ostanki prejSnjega sistema, ki tudi preprecujejo hitro napredovanje
sprememb. Torej sta upravna kultura in reforma upravnega sistema tesno povezana,
saj se s spreminjanjem upravnega sistema spreminja upravna kultura in obratno.
Nove vrednote, zahteve, potrebe ljudi in nova vloga drzave narekujejo tudi
spremembe upravnega sistema. Zato bo le organizacijska kultura, ki vsebuje enotno
razumevanje in sprejemanje vioge in ciljev javne uprave in njenih sestavnih
elementov, lahko dosegla svoj stil in vzorce obnaSanja, ki bodo sprejemljivi za

javnost in v skladu z njeno viogo v druzbi.

Reforma javne uprave v Sloveniji poteka poc€asi in vsebuje tudi nekatere sodobne
pristope k reSevanju problemov kot jih narekuje NUJS in s tem upravljanje v javnem
sektorju skuSa priblizati upravljanju v zasebnem sektorju. Pri spreminjanju javne
uprave iz togo birokratske v sodobno odprto, uporabniku prijazno upravo naletimo na
Sibke toCke, kot so nezavedanje poslanstva v druzbi, neupoStevanje uporabnikov ter

togost in odpor do sprememb.

Paket reformnih zakonov (Zakon o drzavni upravi, Zakon o javnih usluzbencih, Zakon
o inSpekcijskem nadzoru in Zakon o javnih agencijah) zaokroZza zakonodajni del
reforme slovanske javne uprave in s tem postavlja le okvir za doseganje zastavljenih

ciliev. Tu pa nastopi tudi upravna kultura oziroma javni usluzbenci in njihov odnos do
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organizacije, dela in druzbe nasploh, saj o uspeSnem, ucinkovitem in odgovornem
delovanju uprave ne moremo govoriti, €e ne obstaja harmonija delovanja
posameznika in upravne organizacije. Skratka spremeniti se mora tudi miselnost ljudi
v upravnem sistemu in v druzbi, da bo drzava lahko posodobila enega njenih klju¢nih

konstiutivnih elementov.

Zakona o javnih usluzbencih v slovensko upravo vnasa Stevilne reSitve, ki bodo po
nasem mnenju vplivale na upravno kulturo in etiko javnih usluzbencev. Seveda se to
ne bo zgodilo ez noC. Zakon sam po sebi namreC ne bo prinesel uc€inkovitejSe in bolj
racionalne uprave, zato ga je nujno povezati z drugimi Ze sprejetimi in Se
nadrtovanimi reformnimi zakoni. Ce bo nova zakonodaja upo$tevana dosledno, se
lahko nadejamo dvigu strokovnosti z loc€itvijo stroke od politike in ve€jemu ugledu
javne uprave med uporabniki njenih storitev. Zato bi bilo zanimivo spremljati ucinke

zakona in druge spremljajoCe zakonodaje na etiko v javni upravi in upravno kulturo.
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