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Nacela sodobne javne uprave in njihovo uresni¢evanje v Sloveniji

Javna uprava sodi v izvrSilno vejo oblasti ter s svojo strokovnostjo omogoc€a drzavi
normalno in nemoteno delovanje. Znotraj javne uprave delujejo javni usluzbenci, ki
opravljajo izvrSne in upravne naloge v upravnem sistemu po praviloma netrznih
nacelih. Ta nacCela pa obsegajo Stevilna podro¢ja od usmerjenosti k uporabnikom in
postenosti do ucinkovitosti in ne nazadnje konkurenénosti. Opredeljena so kot
smernice, po katerih naj bi vsi zaposleni v javni upravi delovali. Z naceli in moralnim
odlo¢anjem se ukvarja etika javne uprave, ki je po pomembnosti v ospredje stopila
Sele po reformi javne uprave. Reforma je bila nujna posledica preoblikovanja
politicnega sistema in obdobja tranzicije v demokrati¢ni rezim, kot tudi posledica
hitrega in dinami¢nega razvoja druzbe same. Tudi proces globalizacije je bil pri
reformi pomemben dejavnik, saj je na prvo mesto funkcij drzave in s tem javne
uprave, postavila skrb za uspeSen razvoj celotnega druzbenega sistema. Posledi¢no
se je povecala potreba po spostovanju nacel in prav tako po nadzoru nad njihovim
upostevanjem, saj je za vsako drzavo bistvenega pomena, da je njena javna uprava
ucinkovita ter da so njeni drzavljani zadovoljni s storitvami.

Klju¢ne besede: Javna uprava, javni usluzbenec, upravna etika, nacela, nadzor.

The principles of modern public administration and their realization in Slovenia

Public administration is part of the executive branch of power. With its
professionalism it enables the state to function normally and without disturbances.
Within the public administration the civil servants perform executive and
administrative tasks. Alongside their work, they always have to consider the
principles of public administration, which encompass all areas, from honesty and
orientation to its users to efficiency and competitiveness. These principles are
considered to be the guidelines for all employees of the public sector. Administrative
ethics have gained importance in the Slovenian environment only after the reform,
which was an inevitable consequence of the political system’s transformation and
transition to a democratic regime and also the consequence of the fast and dynamic
development of society itself. The process of globalisation also played an important
role, because it launched the successful development of the entire social system to
the top of the priority list for the state and its public administration. This increases the
need to always take into consideration the principles while working and to control
their realization, because it is of vital importance for the state, that its public
administration is effective and that its citizens are satisfied with the public services.

Key words: Public administration, civil servant, administrative ethics, principles,
control.
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1. UVOD

Besedna zveza »javna upravac je igrala bistveno vlogo ves ¢as mojega Studija, zato
sem se tudi pri izbiri naslova za diplomsko nalogo odloc€ila za temo, povezano s tem

pojmom.

Nacela sodobne javne uprave bi laiéno lahko opredelili zelo Siroko, vendar gre
dejansko za nabor to¢no doloCenih nacel, ki so natanéno utemeljena v slovenski
zakonodaiji, katero bom obravnavala v naslednjih poglavjih. Nacela sama pa kot taka,
kot zgolj neki teoreticni pojmi, Cetudi zakonsko doloCeni, ne bi pomenila prav dosti, Ce
ne bi bilo ljudi, ki bi po teh nacelih delovali. S tem mislim na vse zaposlene v drzavni
upravi, enotah lokalnih skupnosti, javnih skladih, zavodih in agencijah. Ravno urejeno
podrocje javnih usluzbencev pa je bilo izrednega pomena pri izpolnjevanju pogojev

za vstop Slovenije v Evropsko unijo.

Z vedno hitrejSim razvojem moderne druzbe in njenega okolja, se postavljajo vedno
viSje zahteve tudi javni upravi in njenemu delovanju, predvsem znotraj razvitih,
demokrati¢nih drzav. Posledicno smo tudi v na$i drzavi doziveli reformo javne
uprave, ki jo v neki meri doZivljamo Se sedaj — gre namre€ za spremembe, ki so bile
nujno potrebne, saj ohranjajo upravo sodobno in zdravo. Dober pokazatelj zadnje
trditve je zadovoljstvo uporabnikov oziroma strank, kar je bil v preteklosti oziroma v
prejSnji ureditvi skoraj neznan in tudi nebistven pojem, saj je javna uprava delovala

po togih pravilih, ki so bila velikokrat zgolj sama sebi namen.

V zadnjem Casu se tako tudi dejavnosti uprave vedno bolj usmerjajo k principom
storitvenega sektorja, saj je tudi na tem podrocju, tako kot v sodobnem trznem
gospodarstvu, zelo pomembna usmerjenost k uporabniku. Drzave se vedno bolj
posvecCajo etiki in standardom vedenja javnih usluzbencev, kar se nanasa tudi na
spoStovanje nacel. Ravno tako je pomembno odkrivanje in sankcioniranje morebitnih
krSitev, kljub temu pa je uspeSnejSi pristop k problemu neupoStevanja nacel
izobrazevanje in usposabljanje zaposlenih, da lahko delujejo na visoki strokovni
ravni. Bistvena pa je tudi Custvena in materialna motivacija k Zelenemu spostovanju
nacel sodobne javne uprave in njenih vrednot, saj so oblikovana za dobro javnosti in

zaposlenih v javni upravi.



1.1  Namen, cilj in struktura diplomskega dela

V svojem diplomskem delu bom jasno predstavila naCela sodobne javne uprave, ki
so se iz etinih vrednot in standardov s ¢asom spremenila v konkretna zakonsko
dolo¢ena nacela, ki jih opredeljujejo Zakon o drzavni upravi, Zakon o javnih
usluzbencih ter Zakon o upravnem postopku. Osredotocila se bom tudi na evropske
standarde in slovensko zakonodajo na tem podrocju ter ugotavljala spostovanje teh
nacel pred in po reformi javne uprave in kakSen je nadzor nad tem spoStovanjem

nacel z morebitnim sankcioniranjem krsiteljev.

Cilj diplomske naloge je prek analize zakonodaje in sistema javnih usluzbencev
ugotoviti, kako se poglavitha nacela v javni upravi uresniujejo ter kje prihaja do
pomanijkljivosti oziroma tezav. Poleg tega pa je cilj tudi prikazati pomen teh nacel,
tako za uporabnike storitev javne uprave, torej drzavljane, kot tudi za javne

usluzbence same.

Diplomsko delo je strukturirano v dveh sklopih, pri ¢emer ne upoStevam prvega
poglavja, ki je le uvod in nas vodi do natan¢nejSe opredelitve posameznih pojmov,
kot tudi ne zaklju€kov in ugotovitev, ki jih bom predstavila na samem koncu naloge. V
prvem sklopu bom torej v okviru teoreti€no — pojmovnih izhodiS¢ predstavila osnovne
pojme, ki so bistvenega pomena za razumevanje tematike, s katero se naloga
ukvarja. Ti pojmi so: javna uprava, javni usluzbenec, reforma javne uprave, etika v

javni upravi, nacela sodobne javne uprave in upravni postopek.

V drugem delu pa se bom posvetila uresniCevanju nacel v slovenski javni upravi, kar
bom poizkusila ugotoviti z analiziranjem pravne ureditve oziroma zakonodaje v
Sloveniji na tem podrocju ter primerjavo zakonodaje pred in po reformi, z apliciranjem
eticnega kodeksa javnih usluzbencev na to tematiko in z ugotavljanjem o odnosu
samih zaposlenih do nacel. Poleg tega pa nameravam raziskati in ugotoviti
primernost nadzora nad doslednim upoStevanjem nacel in morebitnih sankcij, Ki

sledijo.



1.2 Hipoteza in uporabljena metodologija

Pri izdelavi diplomske naloge sem uporabila razlicno metodologijo, pri Eemer sem se

odloCila za naslednje raziskovalne metode in tehnike:

e zbiranje, analiza in interpretacija primarnih virov kot so zakoni, kodeksi in
uradni dokumenti,

e zbiranje, analiza in interpretacija sekundarnih virov kot so strokovne knjige ter
Clanki v ¢asopisih in revijah,

e intervju.

Poleg omenjenih metod sem uporabila tudi vse pridobitve informacijske tehnologije,
pri ¢emer so mi bile v najve€jo pomoc€ internetne strani razlicnih organizacij in
organov javne uprave, nekatere e-publikacije ter elektronska posta, prek katere sem
naslovila nekaj vprasanj na osebe povezane z mojo izbrano tematiko. Ravno zaradi
obilja podatkov na internetnih straneh se nisem odlocCila za klasi€no empiri¢no

raziskavo.

Skozi diplomsko delo bom preverjala dve osrednji hipotezi, ki ju bom ob koncu

analize poskusala potrditi. Ti hipotezi sta:

1. Po izpeljani reformi v slovenski javni upravi in sprejetju nove zakonodaje je

opazno izboljSanje na podrocju spostovanja nacel.

2. Nadzor nad izvr§evanjem oziroma upostevanjem nacel v javni upravi je

premajhen, sankcije za krsitelje pa so preblage oziroma skoraj neobstojece.



2. TEORETICNA OPREDELITEV TEMELJNIH POJMOV

2.1 Javna uprava

Uprava v svojem sploSnem pomenu je izredno Sirok pojem, na katerega naletimo v
vsaki organizaciji. Podobno velja za pojem upravljanje, ki iz uprave izhaja in ga
razumemo kot odloCanje o potrebah organizacije in naclinu zadovoljevanja teh
potreb. Glede na posamezno organizacijo je lahko uprava poslovna ali javna.
Rakocevi¢ in Beke$ (1994: 26) recimo pravita, da »upravo sreCamo na razlicnih
podroCjih organiziranega delovanja, v javhem in zasebnem sektorju. Uprava je
posebna dejavnost, ki v povezavi in medsebojni odvisnosti z drugimi uresnicuje
postavljene cilje doloCene organizacije.« Z javno upravo se bom v svoji diplomski

nalogi ukvarjala tudi sama.

Javna uprava je v bistvu sistem, ki v naSi drzavi obsega drzavno upravo in enote
lokalne samouprave ter seveda tudi vse javne sklade, javne zavode in javne
agencije. K temu sodijo tudi druge osebe javnega prava, ki so posredni uporabniki

drzavnega proracuna ali prora¢una lokalne skupnosti.

Po razlicnih opredelitvah bi javno upravo lahko oznacili organizacijsko kot sistem
organov ali pa kot dejavnost glede na njene funkcije, Virant (1998: 17) namrec pravi,
da upravo razumemo kot dejavnost ali proces, kar je njena funkcionalna opredelitev,
ali pa kot strukturo oziroma organizacijo (organizacijska opredelitev). Med drugim je
javna uprava definirana tudi kot upravljanje v organizacijah, ki zagotavljajo javne
dobrine (Smidovnik 1985). Javne dobrine pa so tiste, ki jih nujno potrebujemo za
svoje Zivljenje, delo in razvoj in se (za razliko od poslovnih dobrin) pridobivajo izven

trznega gospodarstva.

Javna uprava je del javnega sektorja, ki opravlja druzZbene dejavnosti s ciljem
varovanja javnih Kkoristi po netrznih nacelih, in elementi, ki dolo¢ajo javno upravo, so
(Smidovnik v Hagek 2001:30):

=>» drzava deluje prek svoje javne uprave;

=>» organizacijsko javno upravo sestavljajo drzavne in paradrzavne organizacije,
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=>» odgovornost resornih ministrstev in vlade;

=>» funkcionalno je javna uprava opredeljena z izvrSevanjem predpisov, izvajanjem
oblasti in javnih sluzb;

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

=>» obstaja usluzbenski sistem oziroma sistem javnih usluzbencev.

Kot sem Ze omenila, so javna uprava organizacije in organi, ki opravljajo javne
zadeve, oziroma »Javna uprava je strokovni izvrsilni mehanizem, s pomocjo katerega
deluje drzava. Je aparat, s katerim drzava izvrSuje svoje cilje.« (Virant 1998: 23).
Bistveno pri tem je, da se morajo dejavnosti uprave ravnati po zakonih in nekaterih

vnhaprej doloCenih tehni€nih pravilih, uprava pa nosi odgovornost za te dejavnosti.

2.1.1 Drzavna uprava

Drzavna uprava je osredniji teritorialni upravni sistem in je organizacijsko »skupek
organov, Ki upravljajo z drzavo ... v smislu izvajanja politike« (Virant 1998: 63),
funkcionalno gledano pa je drzavna uprava »dejavnost upravljanja v javnih zadevah
na instrumentalni ravni« (Virant 1998: 63). Drzavna uprava je torej institut drzave za
izvajanje njene oblastne funkcije in strokovni izvrSilni mehanizem, prek katerega
drzava dosega svoje cilje. Bistveni za te naloge so organi, kar v slovenski drzavni
upravi obsega:

- Ministrstva,

- organizacije v sestavi ministrstva (uprava, urad,

inSpektorat, agencije in direkcije),
- vladne sluzbe,

- upravne enote.

Organizacije drzavne uprave delujejo na podlagi monopola in se zato trudijo zascititi
se pred zunanijimi pritiski, hkrati pa oblikujejo dolocila in pogoje glede storitev, ki jih
zagotavljajo. Samoregulativhih mehanizmov navadno nimajo vgrajenih, imajo pa
drzavne uprave dve regulativni sili, ki lahko nadzirata in/ali izvajata pritisk nanje. To
so drzavljani in vlada, ki ji je drzavna uprava podrejena (Zurga 2001: 11). Drzavna

uprava izvrSuje politicne odloCitve in zagotavlja uresniCevanje javnega interesa,
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vendar pa to ni njena edina naloga, saj pripravlja tudi strokovne podlage oziroma
alternative za politicno odloCanje. Kljub temu pa sodi drzavna uprava z vidika oblasti
v izvrSilno vejo oblasti (Virant 1998). Zakonodajna oblast daje drzavni upravi podlago

za delovanje, sodna oblast pa jo nadzira.

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

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

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

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

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

e svoje potrebe zagotavljajo v politichnem okolju ter uravnoveSajo politicne

potrebe z zahtevami strank.

Glede delovanja drzavne uprave bi lahko rekli, da ima drzavna uprava dve glavni
funkciji (Hacek 2001: 38):
1. izvrSevanje zakonov, drzavnega proracuna ter drugih politicnih
odlocitev nosilcev zakonodajne in izvrSilne oblasti;
2. pripravo strokovnih podlag za politicno odloCanje nosilcev

zakonodajne in izvrsilne oblasti.

V Sloveniji je drzavna uprava opredeljena v Zakonu o drzavni upravi kot del izvrSilne
oblasti, ki izvrSuje upravne naloge. V istem zakonu pa so opredeljena tudi nacela, ki
morajo biti v javni upravi pri njenem delovanju sposStovana. Drzavna uprava je
omenjena tudi v Ustavi Republike Slovenije, kjer je doloCeno, da temelje organizacije
drzavne uprave ureja zakon, medtem ko naloge neposredno opravljajo ministrstva.

Podrocje uprave ureja Ministrstvo za javno upravo.
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2.2 Javni usluzbenec

NajpomembnejSi elementi v sodobni javni upravi so prav gotovo javni usluzbenci, ki
naloge upravljanja tudi izvajajo. 1. ¢len Zakona o javnih usluzbencih (Ur..RS
35/2005) pravi, da je javni usluzbenec »posameznik, ki sklene delovno razmerje v
javnem sektorju«. Z drugimi besedami: »Javni usluzbenec je tisti, ki kot svoj poklic

opravlja izvrSne in upravne naloge v upravnem sistemu« (Trpin v Hacek 2001: 41).

Javni usluzbenci praviloma delujejo znotraj posebnega upravnega sistema v okviru
javne uprave oziroma znotraj sistema javnih usluzbencev. Kljub temu, da se v praksi
Se vedno velikokrat uporablja izraz uradnik za vse zaposlene v javni upravi, moramo
biti pozorni na loCevanje med javnimi usluzbenci in delavci v upravi. Prvi namre¢
opravljajo javne naloge javhega pomena, pri ¢emer morajo striktno upostevati nacela
javne uprave, slednji pa zgolj opravljajo pomozna in spremljajo¢a dela, ki omogocajo
javnim usluzbencem, da svoje delo opravljajo nemoteno. Funkcionarji v drzavnih

organih in upravah lokalnih skupnosti niso javni usluzbenci.

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

in upravah lokalnih skupnosti, ter pri tem razlikuje:

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

e uradnike, ki v organih opravljajo zahtevnejSa spremljajoCa dela, ki zahtevajo
poznavanje javnih nalog organa in za katera se zahteva najmanj visoka
strokovna izobrazba;

e strokovno - tehniCne javne usluzbence, ki v organih opravljajo druga

spremljajoca dela.

Skozi zgodovino se je polozZaj javnih usluzbencev spreminjal, kajti v samem zacetku
je pomenil izvajanje oblasti kot del oblastne garniture, ki je imela v tistem ¢asu popoln
monopol nad oblastjo. Kasneje pa je ta polozaj pomenil privilegij, ki lahko imetniku
prinese mnogo Koristi, saj je bilo sluzbo mogoce tudi kupiti ali pa je bila podeljena kot

nagrada za razlicne usluge. Nekaj te miselnosti se je ohranilo Se do danes, ko si
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najviSja mesta v upravi delijo funkcionarji kot izplen volilne zmage (Pusi¢ v Virant
2002: 187).

V sodobni javni upravi pojmujemo delo javnega usluzbenca kot druzbeno koristno
funkcijo, saj so njegove naloge pomembne za celotno skupnost; mednje sodi na
prvem mestu izvrSevanje javnega interesa, ki se po demokrati¢ni poti izraza v
zakonih, proracunu in drugih politicnih odlo€itvah, pomembno pa je tudi pripravljanje
strokovnih podlag za nadaljnje politicne odlocitve. Javni usluzbenec torej ne izvaja le
nalog, ki so pomembne za organizacijo, v kateri dela, temvec¢ ima S$irSi vpliv in ravno
v tem se bistveno razlikuje od pomena dela zaposlenih v zasebnem sektorju. Poleg

tega pa so sredstva za njihove plaCe zagotovljena v proracunu (Virant 2002: 188).

Tabela 2.2.1: Ravni sistema javnih usluzbencev

SISTEM  JAVNIH USLUZBENCEV

INSTITUCIONALNA OPERATIVNA SIMBOLNA

RAVEN RAVEN RAVEN
(pravila vladanja) (personalni oz. kadrovski sistem) | (simbolni sistem)
- pravice in dolZnosti JU - klasifikacijski sistem JU - etika v sistemu JU
- sistem odgovornosti - upravljanje €loveskih virov - upravna kultura
- javno mnenje - sistem zaposlovanja JU
- policy vloga JU
- politi€nost JU

Vir: Hacek (2001): Sistem javnih usluzbencev, 45.

V zadnjih letih simbolna raven vedno bolj pridobiva na pomenu, saj z
opredeljevanjem, kaj je dobro in kaj slabo, v sistemu javnih usluzbencev in upravnem
delovanju, lahko spodbuja dolo¢eno delovanje, v naSem primeru spostovanje nacel,

in prepoveduje drugo.

Javni usluzbenci morajo imeti moCan obCutek odgovornosti, hkrati pa je nujno, da so

tudi subjekt zunanjega nadzora (Finer v DeLeon 2003: 569).
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2.3 Reforma javne uprave

Proces preoblikovanja javne uprave, ki poteka tako v drzavah razvitega sveta, kot
tudi v drzavah v prehodu (le da je v slednjih ta proces malce tezavnejSi in
poCasnejSi), je posledica hitrega in dinamiCnega razvoja druzbe same ter
globalizacije, ki postavlja drzavo v novo vlogo in s tem prilagaja njene institucije in
funkcije, izmed katerih je skoraj najpomembnejSa skrb za uspesSen razvoj celotnega
druzbenega sistema. Pojem reforme javne uprave torej pomeni izboljSanje obstojecih
razmer po mirni poti. Stara, poudarjeno regulativha vloga drzave se umika njeni novi,
partnerski vlogi, kjer drzava skupaj z vsemi drugimi druzbenimi podsistemi kot

enakopraven partner skrbi za razvoj (Trpin 1997: 2).

Reforma javne uprave ima nekaj splodnih znacilnosti (Hunik 1998: 281):

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

e bo, Ceprav pobudo zanjo obi¢ajno dajo osrednja telesa, v koncni fazi imela
obsezne ucinke na bodocCe delovanje javnega sektorja tako na osredniji, kot
tudi na decentralizirani ravni;

e je nujna, saj obstajajo vse vecje zahteve po bolj ucinkovitem izkoris€anju
Cloveskih in tudi finan&nih virov;

e je proces, ki zahteva veliko Casa;

e je veCna in ni omejena na kako zemljepisno obmocje ali politicni sistem.

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

Po osamosvoijitvi se je v slovenski javni upravi, tako med zaposlenimi v upravi kot

med uporabniki storitev, pojavilo nezadovoljstvo z obstojeCim sistemom in
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delovanjem javne uprave, pri ¢emer ravno nacela zavzemajo veliko vlogo, saj niso

bila v prejSnjem sistemu niti doloCena v kakem pravnem aktu, kaj Sele upoStevana.

Najvecja tezava bivSega rezima je bila seveda politicna nevtralnost, katere doseganje

je bilo nemogocCe, saj je politika v veliki meri vplivala na delo uprave. Po razglasitvi

lastne drzave in vstopom v demokracijo se stvari glede vpliva politike na upravne

naloge niso kaj prida spremenile.

Tudi z vstopom Slovenije v Evropsko unijo nismo dobili natan¢nih navodil za nacin

oblikovanja upravnega sistema, vendar obstajajo doloCeni standardi, ki so v

evropskem upravnem sistemu skupni.

Ti standardi so:

e zanesljivost;

e predvidljivost;

e sposobnost in transparentnost uprave;
e pravna drzava;

e zagotavljanje demokracije;

e ucinkovito izvajanje politike;

e gospodarski razvoj (Brezovsek in Hacek 2002: 696).

V drzavah OECD (Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj v Evropi) so ze

v osemdesetih letih preteklega stoletja oblikovali naslednja nacela javne uprave:

etiCne norme javnega sektorja morajo biti jasne in razumljive;

eti€ne norme javnega sektorja morajo odsevati v pravnem redu,

javni usluzbenci morajo poznati svoje pravice in dolZznosti, kadar ugotovijo, da
nekaj ni narejeno tako, kot bi moralo biti;

politi€no soglasje o eticnem v javni upravi bi moralo okrepiti eticno ravnanje

javnih usluzbencev;
procesi odlo€anja morajo biti transparentni in odprti za nadzor;

izdelana morajo biti jasna navodila za interakcijo med javnim in zasebnim

sektorjem;
politika menedZmenta, postopki in praksa izkazujejo in promovirajo eti¢no

ravnanje;
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e razviti morajo biti mehanizmi odgovornosti;
e ustrezni postopki in sankcije zoper neustrezno vedenje in ravnanje javnih
usluzbencev (Brejc 2000: 67).

Zaradi vseh priporoCil in standardov, ki so bili posredovani tako iz zunanjega
(evropskega) okolja, kot tudi zaradi domacega nezadovoljstva javnih usluzbencev in
uporabnikov storitev javne uprave, je bila sprejeta nova zakonodaja, od katere sta

glede nacel najpomembnejSa Zakon o drzavi upravi in Zakon o javnih usluzbencih.

Brezovsek in Hacek (2002: 699) trdita, da reforme javne uprave zahtevajo predvsem:
e ucinkovitost javnega sektorja;
e kakovost delovanja javnih usluzbencev:
e racionalnost in gospodarnost;
e kakovost storitev javnega sektorja;
e strokovnost in politi€no nevtralnost javne uprave ter

e upravljanje Cloveskih virov.

2.4 Etika v javni upravi

EtiCno obnaSanje je pri vsakem posamezniku glede upoStevanja nacel bistvenega
pomena in enako velja za zaposlene v javni upravi. Javni usluzbenec sam je namre¢
odgovoren za spostovanje nacel in njihovo uresni€evanje, zato mora imeti osebne in

poslovne eticne vrednote.

Obstajata pa dve teoriji, ki zgornjim trditvam nasprotujeta. Teorija »etike nevtralnosti«
pravi, da morajo ostati javni usluzbenci moralno nevtralni, ker se odlo€ajo v imenu
drugih. »Etika strukture« pa trdi, da so za razvoj, oblikovanje in uresniCevanje javnih
politik odgovorne organizacije v katerih zaposleni delajo in ne posamezniki sami
(Thopson v Shafritz in Russell 1997: 606). S tema teorijama pa se sama nikakor ne

morem strinjati, kakor se s tem ne strinja nobena sodobna definicija upravne etike.
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PodrocCje upravne etike smo v Sloveniji uredili oziroma zakonsko opredelili dokaj
pozno, Sele z reformami ostalih upravnih podrocij. V prejSnjem obdobju se je namre¢
Vv javni upravi kar pozabljalo na etiko in vrednote. BrezovSek (2004: 28) celo pravi, da
je bilo v 20. stoletju vpraSanje vrednot in etike postavljeno zelo na obrobje ali celo
opusceno. Zaradi razpada etiCnih vrednot je bil mo¢no omajan ugled javne uprave v

druzbi.

Najbolj ocitna vzroka razpada vrednot v obdobju postsocializma sta bila pravna
nestabilnost in nespostovanje prava. Tezava je tudi v tem, da so bili pomembni deli
pravnega sistema zastareli in neuporabni zaradi svoje togosti, novi deli pa ponavadi
nastajajo izredno pocasi in le po delih. Del razpada etike oziroma njenih vrednot pa
gre pripisati tudi ideologiji, saj je socialisticno ideologijo kolektivizma zamenjala
liberalna ideologija, ki pred dolZznostmi posameznika mnogo bolj poudarja njegove
pravice (Pirnat 1994: 61).

Nekaj nacel in pravil ravnanja je zakonodaja sicer poznala ze pred reformo, tudi
eticna nacela so bila sestavni del Zakona o sploSnem upravnem postopku, kjer je
poudarek na odnosu med javnim usluzbencem in stranko, nekaj nacel pa je vseboval

tudi Zakon o upravi.

V danasnjem ¢€asu pa splo$ni druzbeni napredek s seboj prinasa vedno vecje Stevilo
upravnih zadev in postopkov, tako da so sodobni javni usluzbenci sooc€eni z
narasCajoco kompleksnostjo eticnih dilem, saj morajo velikokrat pretehtati osebne in

profesionalne vrednote nasproti trenutnemu javnemu mnenju in zakonom (Internet 1).

Brejc (2000: 66) pravi, da so glavne etiCne vrednote v javnih upravah razvitih
demokraticnih drzav naslednje:

e postenost;

e nepristranskost;

e zakonitost;

e spostovanje ljudi;

e delavnost in prizadevnost;

e ekonomicénost in uéinkovitost;
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e dostopnost do stranke ter

e odgovornost.

2.5 Nacela sodobne javne uprave

Nacela so v sodobni javni upravi opredeljena predvsem kot neke smernice, po
katerih naj bi vsi zaposleni v javni upravi delovali. Lahko jih pojmujemo tudi kot cilje
delovanja, kot nek optimalni nacin opravljanja nalog. Nacela so osnovana na eti¢nih
vrednotah in normah, ki jih je potrebno spostovati, za zadovoljitev tako strank na eni

kot usluzbencev na drugi strani.

Upravni usluzbenci ravnajo prvenstveno na podlagi odloCitev zakonodajne veje
oblasti, ki vpeljuje dolo¢ene programe ter po navodilih izvrSnih organov, ki so pristojni

za izvrSevanje teh programov (Hacek 2001 : 89).

Javni usluzbenci presojajo veCinoma na podlagi zakonov in predpisov, kar pa ne
pomeni, da je to vedno eti¢no delovanje oziroma delovanje v skladu z vsemi naceli.
Same pravne norme tega ne obsegajo. Zaradi dejstva, da zakoni in drugi pravni akti
najveCkrat samo prepovedujejo doloCeno ravnanje, so nacela tista, po katerih naj bi

javni usluzbenec deloval (Internet 6).

S ¢asom postanejo pravne norme nezivljenjske in izredno toge. Ni¢ kolikokrat pa se
pojavi tudi situacija, ki v zakonodajo ni zajeta, kajti nerealno bi bilo priCakovati, da
bodo zakoni obsegali prav vse okolis€ine. Ravno ta vmesni prostor (med zakonodajo
in specificno situacijo) pa naj bi bil tisti, ki potrebuje eti¢no presojo (Haek 2001:
109).

V javni upravi je okvir dela opredeljen z zakonitostjo ravnanja kot vrhovnim nacelom,
vendar pa mora poleg normativhe zapovedi nujno obstajati tudi upravna etika kot

notranji usmerjevalec individualne zavesti javnega usluzbenca.

Z naceli in moralnim odloCanjem se ukvarja etika javne uprave, o kateri smo ze

govorili. Njena bistvena podrocja so:
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e kako bi se javni usluzbenci morali obnasati;
e kako bi lahko prispevali k dobri javni upravi in dobri druzbi ter

e kakSne osebnosti bi si morali prizadevati, da bi postali.

Etika ima namre€ v javni upravi ve¢ nivojev, od katerih ima vsak svoje odgovornosti.
Prvi nivo predstavlja osebna morala posameznika, nek osnovni obCutek o dobrem in
zlem in je odvisna od vzgoje, religioznih prepricanj ter ¢lovekovih izkusenj (kulturnih,
socialnih). Drugi nivo je poklicna etika, kjer gre za niz profesionalnih norm in prauvil, ki
obvezujejo javne usluzbence (sem spadajo tudi zakonsko opredeljena nacela
delovanja). Tretji nivo obsega organizacijsko etiko, kajti vsaka organizacija ima neko
svojo kulturo, znotraj katere zaposleni delujejo. Zadnji nivo pa predstavlja socialno
etiko, ki zavezuje Clane neke druzbe, da delujejo na nacin, ki $€iti posameznike in

omogoca napredek celotne druzbe (Shafritz in Russell 1997: 609).

2.6 Upravni postopek

Upravni postopek je sistem procesnih pravil, po katerih morajo ravnati naslednje
institucije, kadar odlo€ajo o upravnih zadevah:

e organi drzavne uprave,

e organi lokalne samouprave ter

e nosilci javnih pooblastil.

Ta pravila postopka ureja Zakon o sploSnem upravnem postopku (Ur.l. RS 73/04).
Predpisana pravila dovoljenega ravnanja ne vezejo samo organa, ki je v postopku
udelezen, temveC tudi stranke, ki sodelujejo. Pravila pa veljajo prav tako za tretje
osebe, ki niso stranke, so pa vseeno udelezene v postopku (pri€e, pravni zastopniki,

drzavni pravobranilci).
Postopek, v katerem odloCa pristojni organ javne uprave o pravici, obveznosti ali

pravni koristi posameznika v konkretni upravni zadevi na doloCenem upravnem

podroc€ju, je upravni postopek (Androjna 1992: 13).
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Zakon o sploSnem upravnem postopku se torej v javnem sektorju nanasa na drzavne
upravne organe, upravne enote, krajevne urade, druge drzavne organe (tozilstva,
pravobranilstva), upravne organe obcin (navadnih in mestnih), nosilce javnih
pooblastil ter vse druge eventualne drzavne organe, ¢e odlo¢ajo o upravni zadevi
(Internet 9).

Upravna stvar je vsaka pravica, obveznost ali pravna korist, ki je predpisana z
materialnim upravnim predpisom ali kadar so v zakonu uporabljene besedne zveze,
kot na primer »organ izda odloCbo«, »organ odloCi«, »inSpektor prepove«, »inSpektor

nalozi« in podobno (Internet 9).

Pri upravnem postopku obstajajo tudi temeljna nacela, ki predstavljajo minimalne
procesne standarde za varstvo pravic strank, hkrati pa predstavljajo obvezna
razlagalna ali interpretativna pravila za razlago posameznih procesnih institutov. Ta

nacCela bodo podrobneje predstavljena v tretiem poglavju.

2.7 NUJS

NUJS (novo upravljanje javnega sektorja) v bistvu pomeni novo paradigmo
upravljanja javnega sektorja s poudarkom na usmerjenosti k uporabnikom in splosni
uCinkovitosti z uvajanjem aplikatibilnih menedzerskih  metod dela in trznih
mehanizmov zasebnega sektorja v javni sektor. Gre za vsebine, namenjene
preoblikovanju organizacije in postopkov javnega sektorja za vecjo konkurencnost in
ucinkovitost pri uporabi sredstev in izvajanju storitev ter za reorganizacijo upravnih
teles v smislu priblizati njihovo vodenje, poro€anje in raCunovodstvo poslovnim

metodam (Kren v BrezovSek in Hacek 2004 : 58).

NUJS je posledica kritik javne uprave, kot so:

prevelika usmerjenost k opravilom in premalo k rezultatom;

prevelika centraliziranost in togost;

prevelika hierarhi¢na organiziranost;

pomanjkanje modernih ureditev, ocenitev in upravljanja stroskov;
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e nesposobnost motivacije zaposlenih ter

¢ neucinkovita razdelitev virov in sredstev.
Novo upravljanje javnega sektorja je vsaj teoreticno nujna predpostavka za
demokrati¢no urejanje javne uprave in predstavlja nov pristop k urejanju javnega
sektorja s poudarkom na splosni u€inkovitosti na podlagi menedzerskih metod dela in
konkuren¢nih mehanizmov iz zasebnega v javni sektor, torej uveljavlja elemente
podjetniskih konceptov.
3. OPREDELITEV USTAVNIH IN ZAKONSKIH NACEL JAVNE UPRAVE

3.1 Ustavna nacela

3.1.1 Nacelo delitve oblasti

Eno izmed osnovnih nacCel sodobnih demokracij je nacCelo delitve oblasti, ki ga
omenjajo tudi skoraj vse moderne ustave. V svojem bistvu to nacelo govori o treh,
medsebojno lo¢enih vejah oblasti, ki obsegajo zakonodajno, izvrsilno in sodno oblast.
Za podrocje javne uprave je seveda najpomembnejSa izvrSilna veja, v okviru katere
sama tudi deluje. Vendar pa pri tem nacelu v sodobnih sistemih ne gre veC za
klasicen (Montesquieujev) model delitve oblasti. Danes s tem naelom razumemo
predvsem medsebojno brzdanje drzavne oblasti in nadzor nad njo ter
transparentnost in predvidljivost drzavnega ravnanja. Do uravnotezenja namreC ne
more priti, Ce je vsaka veja oblasti sama zase, brez vzajemnih interakcij z drugimi
vejami oblasti, brez medsebojnega nadzora in mozZnosti za vzpostavljanje ravnotezja
(Kren v Brezov$ek in HaCek 2004 : 47).

Delitev oblasti torej dandanes pomeni ravnotezje in nadzor nad vejami oblasti, kar pa

je izrednega pomena za ucinkovito delovanje javne uprave, saj zagotavlja tudi

varovanje posameznikove svobode in dostojanstva v razmerju do drzave.

22



3.1.2 Nacelo enakosti

Gre za eno temeljnih ustavnih norm, ki pomeni pravico posameznika do zagotovitve
enakosti, tako pri uporabljanju in postavljanju prava (Kren v Brezovsek in HacCek
2004: 49). Slovenska ustava zagotavlja nacelo enakosti pred zakonom v svojem 14.
Clenu:
V Sloveniji so vsakomur zagotovijene enake ¢lovekove pravice in temeljne
svoboscine, ne glede na narodnost, spol, raso, vero, politicno ali drugo
prepricanje, gmotno stanje, rojstvo. Izobrazbo, druzbeni polozaj ali katerokoli

drugo osebno okolis¢ino. Vsi so pred zakonom enaki.

Tudi 22. ¢len ustave govori o enakosti v postopkih v sami upravi.

3.1.3 Nacelo sorazmernosti

To nacCelo v oZjem pomenu besede pomeni, da mora biti vzpostavljeno
proporcionalno sorazmerje med prizadetostjo ustavne pravice posameznika, ki jo
povzro€i uporaba nekega sredstva, in med ustrezno Kkoristjo, ki jo pridobimo z
uporabo sredstva v korist skupnosti (Sturm 1996: 102). Sicer pa je pomembno, da je
kazen sorazmerna s krsitvijo, najti je potrebno »pravo mero« oziroma prepoved
prekomernih posegov. To se nanaSa tako na prekomernost sredstev kot na ¢asovno
prekomernost, kjer je pomembno, da se ukrep prekli¢e, e je Ze pripeljal do Zelenega

uspeha.

3.1.4 Usklajenost pravnih aktov in naelo zakonitosti

Vsi zakoni, podzakonski predpisi in drugi splosni akti morajo biti v skladu z ustavo.
Ravno tako pa morajo tudi posamicni akti in vsa dejanja drzavnih organov, organov
lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil temeljiti na zakonu ali na zakonitem
predpisu. O nacelu zakonitosti bomo natancneje ter mnogo bolj specifi€¢no razglabljali
v naslednijih poglavjih o Zakonu o drzavni upravi ter o Zakonu o sploSnem upravnem

postopku.
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3.1.5 Nacelo varstva &lovekove osebnosti in dostojanstva

Zagotovljeno je spostovanje Clovekove osebnosti in njegovega dostojanstva v
kazenskem in v vseh drugih pravnih postopkih in prav tako med odvzemom prostosti
in izvrSevanjem kazni. Prepovedno je vsakrSno nasilie nad osebami, ki jim je
prostost kakorkoli omejena, ter vsakr$no izsiljevanje priznanj in izjav. To nacelo se
vsebinsko prekriva z naCelom dobrega poslovanja s strankami, ki je del Zakona o

drzavni upravi.

3.1.6 Nadelo pravice do pravnega sredstva

Vsakomur je zagotovljena pravica do pritozbe ali drugega pravnega sredstva proti
odlo€bam sodiS¢ in drugih drzavnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev
javnih pooblastil, s katerimi ti odlo¢ajo o njegovih pravicah, dolznostih ali pravnih
interesih. Skladno s tem nacCelom je bolj specificno dolo¢eno nacelo pravice do
pritoZzbe oziroma nacelo dveh stopenj upravnega postopka, ki ga obravnavamo pri

poglavju o nacelih v Zakonu o sploSnem upravnem postopku.

3.1.7 Nacdelo varstva osebnih podatkov

Zagotovljeno je varstvo osebnih podatkov. Prepovedana je uporaba osebnih
podatkov v nasprotju z namenom njihovega zbiranja. Zbiranje, obdelovanje, namen
uporabe, nadzor in varstvo tajnosti osebnih podatkov dolo¢a zakon. Vsakdo ima
pravico seznaniti se z zbranimi osebnimi podatki, ki se nanasajo nanj, in pravico do
sodnega varstva ob njihovi zlorabi. To nacelo je naprej izvedeno v nacelo zaupnosti,
ki je pomemben del Zakona o javnih usluzbencih in bo kot tak tudi nadalje

obravnavan.
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3.1.8 Nacelo javnega natecaja

Zaposlitev v upravnih sluzbah je mogo¢a samo na temelju javnega natecaja, razen v
primerih, ki jih doloCa zakon. Vsi kandidati morajo biti v postopku obravnavani
enakopravno, pod enakimi pogoji. lzbran je kandidat, ki dokaZe svojo boljSo
strokovno usposobljenost od ostalih. Javni nate€aj zagotavlja enakopraven dostop do
vse sluzb v javni upravi. Na ta nacin se sku$a prepreciti podeljevanje sluzb na

podlagi zvez in poznanstev, politicno kadrovanje in korupcijo.

3.2 Ostala zakonska nacela

3.2.1 Nacela v Zakonu o drZzavni upravi

a) Nacelo zakonitosti

Nacelo zakonitosti drZzavne uprave je eno izmed ustavnih nacCel sodobnih
demokrati¢nih drzav, ki se je zaCelo razvijati z nacelom delitve oblasti na
zakonodajno, izvrsno in sodno. Njegov osnovni namen je bil omejiti absoluthno mo¢
takratnih vladarjev, v danasnjem Casu pa se nanasSa na omejevanje moci vlade in
drzavne uprave s strani parlamenta ter z mozZnostjo nadzora nad delovanjem vlade in

ministrstev.

Kljub temu, da ima zakonodajni organ neposredni mandat za urejanje druzbenih
razmerij, lahko vlada in drzavna uprava pridobita moC za urejanje druzbenih razmerij
posredno s pooblastilom, ki jima ga podeli zakonodajalec (Virant 1999: 96). Vendar
pa mora imeti drZzavna oblast pri kakrSnem Kkoli izdajanju splo$nih in posamicnih
oblastnih pravnih aktov vedno podlago v zakonu. Zakon pravi: »Uprava opravlja
svoje delo v okviru in na podlagi ustave, zakonov in drugih predpisov« (ZDU, Ur. I.
RS 52/02).
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Nacelo zakonitosti je eno najpomembnejsih pravnih nacel, ne le na podrocju javne
uprave, temvecC v celotnem delovanju vseh nacionalnih in mednarodnih institucij in
ostalih pravnih oseb. To nacelo utrjuje ustavno nacelo pravne drZave in zapoveduje
ravnanje na podlagi in v mejah ustave, ratificiranih mednarodnih pogodb, zakonov in
podzakonskih predpisov. OmogoCa razvoj profesionalnosti in objektivnosti ter
kakovosti dela; javnim usluzbencem pa daje tudi zagotovila varovanja njihovih
poklicnih interesov. Nacelo je izvedeno iz standarda zapovedanega zakonitega in

pravilnega opravljanja dela in tvori celoto z naCelom strokovnosti (Internet 3).

b) Nacelo samostojnosti

Zakon o drzavni upravi postavlja samostojnost delovanja uprave takoj za nacelo
zakonitosti, saj sta naceli predstavljeni celo v istem ¢lenu. Samostojnost je ravno tako
izrednega pomena, kaijti izklju€uje nepotrebno vmesSavanje v delo uprave s strani
vlade, politicnih strank, posameznih drzavljanov ali drugih pravnih oseb ter razlicnih

interesnih skupin.

Javni usluzbenci niso dolzni sprejemati navodil v zvezi s tem, kako naj se odlocijo
glede dolo€enih stvari, ki so v njihovi pristojnosti. Samostojna je tudi uradna oseba, ki
jo predstojnik pooblasti za odlo€anje. Taka oseba mora pri odlo¢anju ravnati eti¢no,

kar pomeni, da mora biti prizadevna in dosledna pri svojem odloCanju (Bosti¢ 1997).

c) Nacelo strokovnosti

»Uprava mora opravljati svoje delovne naloge po pravilih stroke« (ZDU, Ur.l. RS
52/02). To je bistvo nacela strokovnosti, vendar pa poleg tega uvaja tudi
konkuren¢nost med javne usluzbence in jih sili k stalnemu izpopolnjevanju in
usposabljanju ter daje zagotovila uporabnikom storitev, da bodo delezni kvalitetnega

obravnavanja.

Nacelo zagotavlja tudi moznosti za nadaljnje izobrazevanje in za napredovanije tistih,
ki so pri svojem delu Se posebej uspesni. Seveda pa je kljucnega pomena Ze
predhodna strokovna izobrazba zaposlenih, na podlagi katere so pravzaprav sploh

izbrani za dolo¢eno delovno mesto v upravi. Nacelo strokovnosti tvori celoto z
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nacelom zakonitosti in zapoveduje javnim usluzbencem, da izvrSujejo svoje naloge
strokovno, vestno in pravoCasno. Pogoje za nadaljnje strokovno izpopolnjevanje in

usposabljanje pa mora zagotoviti delodajalec.

d) Nacelo politi€ne nevtralnosti in _nepristranskosti

Trditev, da mora biti uprava pri svojem delu politicno nevtralna, pomeni, da morebitna
pripadnost kateri koli politicni stranki oziroma usluzbenevo morebitno simpatiziranje
Z njo, ne sme na noben nacin vplivati na njegovo odloanje na delovhem mestu.
Ravno tako pa je to nacelo izpeljano iz standarda, ki zapoveduje nevmeSavanje

politike v status in delo javnih usluzbencev, torej v delo uprave na splosno.

Nacelo Sciti zaposlene v upravi pred nedovoljenimi posegi politike v njihov polozaj, v
strokovno vsebino njihovega dela in zagotavlja neoviran potek zaposlitve v skladu s
sklenjeno pogodbo o zaposlitvi. Po drugi strani pa narekuje javnim usluzbencem, da
izvrSujejo javne naloge v korist vseh drzavljank in drzavljanov in ne v Kkorist
posameznikov, politiCnih strank in drugih interesnih skupin. To nacelo daje tudi
uporabnikom zagotovila, da bodo obravnavani enakopravno in da bo odlo¢anje

zaposlenega podprto le s predpisi, stroko in etiko.

e) Nacelo odprtosti do javnosti

»Uprava je dolzna zagotoviti javnost svojega dela, upostevaje omejitve, ki izhajajo iz
predpisov, ki urejajo varovanje osebnih in tajnih podatkov ter drugih predpisov«
(ZDU, Ur.l. RS 52/02). Nacelo odprtosti do javnosti odpira javno upravo uporabnikom
storitev in jim omogoc€a kot davkoplaCevalcem dobivati informacije, ki se jim zdijo
relevantne in pomembne. Uporabnike tako postavlja v polozZaj kritiChega sogovornika
javnemu sektorju in jim priznava vlogo neformalnega zunanjega nadzora, saj so tudi
stranke upravi¢ene do rezultatov opravljenega dela uradnikov in lahko same ocenijo

uspesnost in ucinkovitost slednijih.
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f) Poslovanje s strankami

Pri poslovanju s strankami mora uprava zagotoviti spostovanje njihove osebnosti in
osebnega dostojanstva ter zagotoviti, da ¢im hitreje in ¢im lazje uresniCujejo svoje
pravice in pravne koristi. Uprava skrbi tudi za obveS&enost javnosti o nacinu svojega
poslovanja in uresniCevanja pravic strank ter je dolzna omogociti posredovanje
pripomb in kritik glede svojega dela. Te pripombe mora tudi dejansko obravnavati in

nanje odgovoriti v razumnem roku.

3.2.2 Nacela v Zakonu o javnih usluzbencih

Javni usluzbenski sistem, to je skupna nacela in druga skupna vpra$anja sistema
javnih usluzbencev, razen sistema plac¢ v javnem sektorju, v Sloveniji ureja Zakon o
javnih usluzbencih. Pri sprejemanju tega zakona je zakonodajalec sledil standardom,
ki so se razvili v evropskem pravu in jih drzave Clanice Evropske unije upostevajo pri
oblikovanju pravnih ureditev javnih usluzbencev. Ti standardi zahtevajo od
posameznih nacionalnih ureditev, da vzpostavijo takSen sistem uprave, ki bo deloval
po nacelih kakovosti in ucCinkovitosti. Zavzemajo se za priblizevanje javne uprave
uporabnikom z vzpostavljanjem javnega in odprtega delovanja, za smotrno
organizacijo dela v upravnih organizacijah in u€inkovito upravljanje s ¢loveskimi viri,
za vzpostavitev takSnega sistema, ki bo omogocal razvijanje strokovnosti kadrov in
polno odgovornost pri opravljanju delovnih nalog, ter za vzpostavitev ucinkovitega

notranjega in zunanjega nadzora nad delovanjem sistema.

Ravno tako kot v Zakonu o drzavni upravi, so tudi v Zakonu o javnih usluzbencih
omenjena doloCena nacela, katera sem opredelila Ze v prejSnjem poglavju, zato jih
ne bom znova obravnavala, le navedla jih bom ter se raje osredotoCila na Se
neopisana nacela. Ze obravnavana nacela, ki jih poleg ZDU vsebuje tudi ZJU, so:
nacelo zakonitosti, nacCelo strokovnosti, nacelo politicne nevtralnosti in

nepristranskosti ter nacelo odprtosti do javnosti.
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a) Nacelo enakopravne dostopnosti

To nacelo doloCa, da se mora zaposlovanje javnih usluzbencev izvajati na nacin, ki
zagotavlja enakopravno dostopnost delovnih mest za vse zainteresirane kandidate
pod enakimi pogoji in tako, da je zagotovljena izbira kandidata, ki je najbolje
strokovno usposobljen za opravljanje nalog na delovhem mestu. NacCelo torej
prepoveduje nepotizem in druge oblike preferiranja kandidatov na kateri koli drugi

osnovi, ki ni strokovna.

b) Nacelo Castnega ravnanja

Javni usluzbenec mora pri izvrSevanju javnih nalog ravnati ¢astno, v skladu s pravili
poklicne etike. Nacelo je izvedeno iz standarda vzornega obnasanja, ki dviguje ugled
javne uprave in javnih usluzbencev v njej. Zapoveduje objektivno, spostljivo in
nepodkupljivo opravljanje delovnih opravil, brez predsodkov in brez zlorabe moci.
Posebej je poudarjena obveza Castnega ravnanja v mejah etike obnaSanja javnih
usluzbencev in spostovanja Clovekovega dostojanstva. To nacelo zagotavlja tudi

uporabnikom, da bodo delezni spostljivega obravnavanja.

c) Nacelo zaupnosti

Nacelo zapoveduje javnim usluzbencem varovanje zaupnih in tajnih podatkov ter
poslovne tajnosti, pri Cemer ni pomemben nacin, kako je zaposleni za te podatke
izvedel. lzhaja iz lojalnosti zaposlenega do svojega delodajalca ter iz narave
izvrSevanja nalog v javnem interesu. Zapovedana je zadrZanost v svobodi govora o
zadevah, ki so zaposlenim zaupane v zvezi z njihovim delom. Nacelo je nadalje
izvedeno v prepovedi dajanja kakrsnih koli obvestil o delu, ki bi Skodovale ugledu

delodajalca in tako je tudi na ta nacin vzpostavljena lojalnost do delodajalca.

d) Nacelo kariere

Z nacCelom kariere se omogoca in zagotavlja uradnikove moznosti uradniSke kariere z
napredovanjem. V prednosti so tisti zaposleni, ki se odlikujejo z delovnimi in

strokovnimi kvalitetami, torej so odli€no usposobljeni. Nacelo kariere je vezano na
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izkazane delovne rezultate in se ne uresniCuje avtomati€no zgolj s pretekom
doloCenega Casa. Tako se vzpostavlja moznosti za zadrzanje odli¢nih in sposobnih
posameznikov in za ustvarjanje privlaCnosti zaposlitve v javni upravi. Nacelo je
izvedeno iz standarda zapovedanega napredovanja z delom in konkuren¢ne

prednosti tistega, ki dosega boljSe delovne rezultate.

e) NacCelo odgovornosti za rezultate

Javni usluzbenci naj bi svoje delo opravljali kvalitetno, hitro in u€inkovito ter bili pri
tem polno odgovorni za rezultate svojega dela. Posebej je izpostavljena tudi
odgovornost neposredno nadrejenih, ki naj bi odgovarjali tako za svoje delo, kot tudi
za delo svojih neposredno podrejenih. Odgovornost za rezultate dela se lahko
uresniCuje ob zagotovljeni informiranosti zaposlenih o vseh okoli§€inah delovnega

razmerja.

f) Nacelo dobrega gospodarjenja

Na ta nacin se tudi v javni sektor oziroma v javno upravo uvaja podjetnidki princip
dobrega gospodarjenja, pri Cemer se ta princip uresniCuje z ekonomicnim

poslovanjem in smotrno porabo javnih sredstev (cilj je doseganje najboljSih rezultatov

fvan

kreiranju delovnih mest, zaposlovanju in uresni¢evanju delovnega razmerja.

g) Nacelo varovanja poklicnih interesov

Ker imajo javni usluzbenci neodvisen delovni status, jih to nacelo Sciti pred kakrSnimi
koli posegi v njihovo delo, ki niso v skladu s predpisi, pravili stroke in etike ter tudi
pred Sikaniranjem v zvezi z delom ali oviranjem opravljanja dela tako uporabnikov na

eni strani, kot tudi sodelavcev in nadrejenih na drugi strani.

Nacelo daje pod doloCenimi pogoji tudi pravico do brezplacne pravne pomoci v
kazenskem ali odSkodninskem postopku, ki se vodi v zvezi z opravljanjem dela zoper
javnega usluzbenca. Pravno pomo¢ mora omogociti delodajalec, vendar le, Ce oceni,

da je bilo usluzbencéevo delo kljub vsemu opravljeno zakonito in v skladu s pravicami
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in obveznostmi, dolo&enimi v delovnem razmerju. Ce po konéanem postopku uradnik

dobi povrnjene stroSke pravne pomodi, jih mora vrniti delodajalcu.

h) Nacelo javnega nateCaja

Za zaposlitev javnih usluzbencev je obvezen izbirni postopek prek javnega natecaja,
razen v specificnih primerih, ko zakon doloCa drugacCe. Vsi kandidati morajo biti v
postopku obravnavani enakopravno, pod enakimi pogoji. Izbran je kandidat, ki
dokaze svojo boljSo strokovno usposobljenost od ostalih. Javni nateCaj zagotavlja
enakopraven dostop do vseh sluzb v javni upravi. Na ta nacin se skusa prepreciti

podeljevanje sluzb na podlagi zvez in poznanstev, politicno kadrovanje in korupcijo.

i) Nacelo prehodnosti

S tem naCelom se zagotavlja moznost, da se javnega usluzbenca premesti na drugo
delovno mesto. To mesto mora biti v okviru organov, sama premestitev pa se lahko
zgodi le pod zakonsko doloCenimi pogoji. Na ta nacin se mobilnost zaposlenih
poveCuje, kar je ponavadi v Kkorist tako zaposlenih, kot njihovih delodajalcev.
Omogoceni sta namre€ obe obliki premesc¢anja:

e premestitev po Zelji javnega usluzbenca in

e premestitev zaradi delovnih potreb (mimo zaposlenega).

j) Prepoved sprejemanja daril

Ta prepoved je pomemben element v boju proti korupciji in pristranskemu ravnanju

javnih usluzbencev oziroma proti neenakopravnemu obravnavanju pravnih subjektov.

(Zapiski Upravni personal)

3.2.3 Nacela po Zakonu o splosnem upravnem postopku

Temeljna nacela predstavljajo minimalne procesne standarde za varstvo pravic

strank, ki zavarujejo polozaj stranke, hkrati pa predstavljajo obvezna razlagalna
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pravila za razlago posameznih procesnih institutov. Temeljna nacela upravnega
postopka so obvezna pravila, po katerih morajo ravnati vsi organi pri vodenju
postopka in odloCanju o upravnih stvareh, predstavljajo tudi razlagalna pravila za
uporabo posameznih procesnih institutov (vloge, pritoZbe). Zavezujejo tudi vse druge
udelezence k dolo¢enem ravnanju in tudi tem zagotavljajo v postopku procesno

varstvo.

a) Nacelo zakonitosti ali legalitete

Kljub temu, da sem nacCelo zakonitosti Ze omenila in opredelila, ima pri upravnem
postopku to nacelo Se nekaj drugih lastnosti. To nacelo dolo¢a, da mora vsak upravni
akt (odlo¢ba ali sklep) temeljiti na zakonu oz. podzakonskemu predpisu in sploSnem

aktu, ¢e ga izda nosilec javnega pooblastila.

Odlocba ali sklep mora biti materialno in procesno zakonita. To pomeni, da mora v
odlocbi odrejena pravica, obveznost ali materialna korist temeljiti na materialnem
predpisu. Odlo¢ba pa mora biti izdana po postopku, ki ga predpisuje Zakon o
sploSnem upravnem postopku oziroma, Ce je predpisan poseben upravni postopek,
mora biti odloCba izdana po pravilih posebnega upravnega postopka, dopolnilno pa

Se po pravilih zakona (Internet 9).

a1) Prosti preudarek ali diskrecija

Nacelo zakonitosti velja tudi takrat, kadar organ odloCa po prostem preudarku ali
diskreciji. Prosti preudarek je organu dan lahko samo z zakonom in to z besedami,
organ lahko npr. izda orozni list. V tem primeru je organ pooblas¢en, da med vel
moznimi odloCitvami izbere tisto, ki je v danem trenutku najprimernejSa. Gre za
nacelo oportunitete ali primernosti. Kaj je primerno, pa presodi po prostem
preudarku.

Pri tem nacelu pa mora organ ravnati v skladu z namenom ter v obsegu, v katerem
mu je diskrecija dana. Ce organ prekorad&i namen in obseg prostega preudarka, je s
tem krSeno nacCelo zakonitosti, odloCitev pa je samovoljna ali arbitrarna (nezakonita)
npr. diskrecije ni pri odmeri davka, je pa pri odpisu davka, pri odlozitvi davka (organ

lahko presodi - Dav€éna uprava RS).
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Po nacelu zakonitosti mora organ uporabiti pravno normo, ki velja v ¢asu odloCanja.
Ce je vloga vloZena v &asu, ko je bila pravica $e priznana, organ pa je odlogil, ko je
bil tak predpis Ze spremenjen, se odlo€i po spremenjenem predpisu, ki velja v ¢asu
odloganja. Ce pa je obnovljen upravni postopek, se odloga po predpisu, ki je veljal v
Casu, ko je bila izdana odloCba, glede katere se predlaga obnova, ne po predpisu, ki

velja v ¢asu obnove ( sedaj je rok 3 leta, prej 5 let ).

b) _Nacelo varstva pravic strank in varstva javnih koristi

Uradna oseba, ki vodi postopek, mora ves Cas postopka varovati zakonite pravice
stranke. Stranko mora opozarjati na pravice, ki ji gredo po materialnem in procesnem
zakonu, hkrati pa mora skrbeti, da stranka ne uveljavlja svojih pravic v S§kodo javnih
koristi. Ce nastopi interesna kolezija med zasebno in javno koristjo, mora organ

prvenstveno Scititi javno korist.

Ce je mogoc&e na podlagi predpisa odlogiti na ve& naginov oziroma nalozZiti razliéne
ukrepe, mora organ odlociti po predpisu in na nacin, ki je za stranko ugodnejSi. Na
primer Zakon o inSpektorskem nadzorstvu — kadar inSpektor ukrepa, mora uporabiti

ugodnejsi predpis oz. ukrepati po ugodnejSem predpisu.

V tem nacelu pa je organu dana obveznost, da stranki, ki je prava neuka, nudi
ustrezno strokovno pomoc, da bi ji omogocCil uveljavitev njenih pravic oziroma, da
zaradi nepoznavanja prava ne bi bila oSkodovana. Pri prava neuki stranki mora
uradna oseba aktivho delovati za zaScito strankinih zakonitih pravic in interesov
(Internet 9).

c) Nacelo materialne resnice

To nacelo dolo€a, da mora organ pred odlocCitvijo ugotoviti vsa dejstva in vse
okolis€ine, ki so potrebne za ugotovitev resnichega dejanskega stanja, za katerega
bo uporabljena materialna norma. Dejansko stanje mora ugotoviti z najviSjo stopnjo
prepri€anja, to je z gotovostjo. Dejansko stanje, ugotovljeno z gotovostjo, predstavlja

nesporno resnico. Zakon o sploSnem upravnem postopku pa v tem nacelu dovoljuje,
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da se izjemoma lahko odlo¢i na podlagi niZje stopnje prepri€anja, to je na podlagi

oziroma temelju verjetnosti.

V skrajSanem ugotovitvenem postopku npr. dovoljuje, da se odlo€i na podlagi
verjetnosti, ¢e gre za nujne ukrepe v javnem interesu, s katerim ni mogoce odlagati,
Ce je ogrozeno zivljenje in zdravje ljudi, javni red in mir, javna varnost, Ce grozi

nepopravljiva gospodarska Skoda (zapiski Upravno pravo).

d) Nacelo zasliSanja stranke

To nacelo nalaga uradni osebi, da pred odlocitvijo o zadevi stranko zasliSi. ZasliSanje
ni potrebno, kadar ga izkljuduje zakon. Ze po Zakonu o sploSnem upravnem
postopku je zasliSanje stranke izkljuCeno v skrajSanem ugotovitvenem postopku.
Kadar je potrebno zasliSanje stranke (in to je potrebno, kadar ni izklju€eno), zajema
ta pravica zasliSanja naslednje pravice stranke:

- pravico stranke udelezevati se postopka;

- v postopku navajati nova dejstva in nove okolis€ine;

- izpodbijati ugotovitve uradne osebe, navedbe nasprotnih strank in drugih

udelezencev ( npr. izvedencev);
- pravico seznaniti se z uspehom celotnega ugotovitvenega in dokaznega

postopka.

ZasliSanje se lahko opravi na obravnavi ali izven nje. Stranko se lahko pozove tudi,
da poda pisno izjavo in se odpove zasliSanju. ZasliSanje ni potrebno, Ce se stranka
na vabilo organa ne odzove in ne opravi€i svojega izostanka. Do obravnave se izjave
stranke dajejo v pisni obliki, na obravnavi oz. pri organu pa ustno na zapisnik. Krsitev
nacCela zasliSanja stranke predstavlja bistveno krSitev pravil postopka, zaradi katere
mora organ v pritozbenem postopku odpraviti izdano odlo¢bo in vrnit zadevo v

ponovno odlo¢anje in izvesti zasliS8anje stranke (Internet 9).

e) Nacelo proste presoje dokazov

Organ mora po nacelu materialne resnice ugotoviti resnicno dejansko stanje. V ta

namen mora izvesti dokaze. lzvedba dokaznega postopka pomeni zbiranje dokazov,
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njihovo vrednotenje, to je selekcioniranje glede na dokazno moc¢ ali vrednost
posameznega dokaza ter dokazno oceno ali dokazni sklep.

Pri tej presoji pa uradna oseba ni vezana na nobena pravila, katerim dokazom naj
verjame in katerim ne, zato velja to nacelo. Dokaze mora vrednotiti na temelju
vestnosti in postenosti. Presoja mora biti v skladu z vrednotami, ki so splodno
priznane, vendar zakon ne pove, kakSne naj bi te vrednote bile in kaj so splo$no

priznane vrednote. To je prepus€eno uradni osebi.

f) Nacelo dolZnosti strank govoriti resnico in poSteno uporabljati pravice

To je novo nacelo Zakona o sploSnem upravnem postopku. Stranka mora v postopku
govoriti resnico, navajati resni¢na dejstva. Na tem temelju pa mora poSteno
uporabljati pravice, ki jih daje zakon. Ce se po izdaji odlobe ugotovi, da je stranka
zavestno navajala neresniCna dejstva ali da je zavajala organ, ga spravila v zmoto
glede dejanskih ali bistvenih okoliS€in, je to razlog za obnovo postopka oz. se lahko

odlocba izreée za nicno.

g) _Nacelo samostojnosti pri odlo€anju

Uradna oseba, ki vodi postopek, in uradna oseba, ki odlo¢a, je samostojna pri presoji
in vrednotenju dejstev in okolis€in, nihe nanjo ne sme vplivati ali jo usmerjati
oziroma ji dati navodila, kako odlociti v konkretni zadevi.

Uradna oseba ima samostojnost v okviru pooblastil, ki jih ima v postopku. Lahko ima
pooblastilo za opravljanje posameznih dejanj ali za vodenje celotnega postopka brez

pravice odlo€anja ali s pravico odlo¢anja.

h) Nacelo pravice do pritozbe oziroma nacelo dveh stopenj upravnega postopka

Pravica do pritozbe je ustavna pravica, ki je zagotovljena v 25. ¢lenu Ustave RS in
dolo¢a, da je zoper vsako odlo¢bo drzavnega organa dovoljena pritozba, razen Ce jo
izkljuCuje zakon. Po Zakonu o sploSnem upravnem postopku pa je pravica do

pritozbe v nekaterih primerih izklju€ena, in sicer:
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- C€e na 1. stopnji odlo€i drzavni zbor, drzavni svet, predsednik republike, viada,
ministrstvo, razen Ce je z zakonom izrecno odloCeno, da je zoper odlocbo
ministra, Ki jo je izdal, na 1. stopnji dovoljena pritozba in na kateri organ;

- Ce je odloc¢bo izdal obc€inski ali mestni svet na 1. stopniji;

- Ce pritozbo izklju€uje poseben zakon.

Pravica do pritoZzbe omogoCa stranki, da izpodbija nezakonito o0z. neprimerno
odlo¢bo, ¢e organ odlo€a po prostem preudarku. To nacelo tudi dolo¢a, da je s
pravico do pritozbe uzakonjen dvostopenjski upravni postopek; da se torej v vsaki
upravni stvari odlo€a na 1. stopnji o zahtevku (pravici) ali o obveznosti stranke, na 2.

stopnji pa o zakonitosti prvostopenjske odlo¢be (Internet 9).

i) Nacelo ekonomi€nosti postopka

Postopek je treba voditi hitro, brez zavlaCevanja, brez povzro€anja nepotrebnih
stroSkov za organ in za stranko. Uradna oseba mora omogociti stranki, da uveljavi
vse svoje pravice. Uradna oseba na racun ekonomicnosti ne sme opustiti izvajanja
nujnih dokazov za ugotovitev dejanskega stanja. Uradna oseba tudi ne sme izvajati
dokazov o obstoju vseh dejstev, Ce ugotovi, da enega od pogojev stranka ne

izpolnjuje (zapiski Upravno pravo).

4. NACELA NUJS

a) Usmerjenost k uporabniku

Prvo, morda temeljno nacelo novega javhega menedzmenta, ki se v novejSem Casu
vpeljuje v sodobno javno upravo, je usmerjenost k uporabniku. Tovrstno razmisljanje
je odraz ideje, da je uprava servis vsakemu drzavljanu, ter ideje o osredotoCenosti na

uporabnika.

Vendar pa usmerjenost drzavne uprave k uporabnikom ne velja absolutno. To
nacelo ima svojo bolj ali manj jasno zacrtano mejo — javni interes. Vsi ukrepi, ki jih

bom nastela, so dopustni le, e s tem ni ogrozen javni interes. Ugotovimo lahko torej,
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da imajo ukrepi za vecjo usmerjenost k uporabniku Sirok prostor za svojo uveljavitev,

vendar pa le znotraj meja, ki jih zacrta javni interes (Internet 6).

Nacelo usmerjenosti k uporabniku se uresnicuje prek dostopnosti upravnih storitev,
kjer gre za iziemno pomemben cilj, ki vodi Stevilne pobude in prizadevanja znotraj
modernizacije oziroma prenavljanja javne uprave. Ko govorimo o dostopnosti, imamo
v mislih opravljanje storitev, ki od uporabnika zahteva Cim manj Casa in fiziCnih
premikov, povezanih z opravljanjem upravne storitve. Sem sodijo ukrepi, kot so
skrajSevanje Cakalnih vrst, podaljSevanje uradnih ur, odprava krajevnih ovir (krajevna
pristojnost), prilagoditve za osebe s posebnimi potrebami, e-uprava in e-upravne

storitve.

Pomembna je tudi socialna primernost upravnih storitev, ki pomeni cenovno
sprejemljivost upravnih storitev. Namenjamo ji 3e toliko veljo pozornost, ce
upostevamo, da upravna storitev praviloma nima funkcije blaga, katerega ceno bi
doloCila ponudba in povpraSevanje v doloCenem ekonomskem prostoru. Prav zaradi
tega je potrebno »umetno« skrbeti za primerno visino placil v upravhem postopku
(npr. upravna taksa). Tudi na tem podrocju gre pri¢akovati odpiranje konkurence in

okrnitev drzavnega monopola (Internet 6).

Podobno kot v poslovnem svetu, kjer si podjetja neprestano prizadevajo za olajSanje
poloZaja strank v razmerju z njimi, naj si tudi drzavna uprava prizadeva, da bo imel
uporabnik ¢im manj tezav pri komuniciranju in poslovanju z njimi. Prvo raven ukrepov
predstavlja zmanjSanje posegov v posameznikovo zasebno sfero na racun javnega
interesa, druga raven pa je odprava administrativnih ovir ob nespremenjeni za&citi
javnega interesa. Prva raven ima politi€en, druga pa administrativno-tehni¢en znacaj
in bi morala biti zato povsem nesporna. V Sloveniji se za doseganje tega cilja
uporablja program Odprava administrativnih ovir, poenostavlja se postopek
plaCevanja upravnih taks, zelo pomemben ukrep poenostavitve pa je tudi uzakonitev

obveznega pridobivanja podatkov iz uradnih evidenc (Golija 2005).

Cilj usmerjenosti k uporabniku pa je tudi primerna informacijska podpora uporabniku.
Razteza se na podatke o upravnih storitvah v najSirSem smislu. Zagotoviti jo je

potrebno tako na kakovostni kot tudi koli€inski ravni. Na kakovostni ravni nas

37



zanimajo pravilnost, strokovnost in primernost informacije, medtem ko se na ravni
koli¢ine ukvarjamo s celovitostjo informacije. Ukrepe za zagotavljanje pravilne
informacijske podpore sta zagotovila predvsem dva predpisa. Prvi je Ze od leta 2001
predpisani nacin poslovanja organov javne uprave s strankami, ki vzpostavija
obveznost zagotavljanja informacij o storitvah v obliki broSur in na internetu, uvedene
pa so bile tudi informacijske pisarne in svetovalci, ki strankam zagotavljajo
informacije ves poslovni ¢as in ne samo med uradnimi urami. Drugi pomemben ukrep
za zagotavljanje informacij pa je Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja, saj
imajo Stevilne informacije, ki so pomembne za stranko v upravnem postopku, naravo

informacij javnega znacaja (Golija 2005).

Tudi primernost osebnega stika je cilj, ki se loteva neformalnega standarda prijetnih
ali vsaj primernih medcloveskih odnosov. Gre za cilj vzpostaviti delovanje javne
uprave, ki bo zadostilo vsaj minimumu prijetnosti, prijaznosti, vedrosti drzavne
uprave, ki jo na tem mestu Se toliko bolj vidimo v njeni »poosebljeni« obliki drzavnih
uradnikov. Dejstvo je namreC, da socialna narava ljudi daje izjemen poudarek
primerni komunikaciji tudi v tem smislu in da posamezniki pogosto ocenjujemo in
vrednotimo delo javnih usluzbencev prav skozi prizmo njihove prijaznosti,

nasmejanosti in ustrezljivosti.

Odzivnost je pomembna, vendar je ne razumemo kot hitrost reakcije, ampak kot
sposobnost oziroma pripravljenost odzvati se na mnenje uporabnikov. DrZavna
uprava naj primerno ovrednoti mnenja uporabnikov in k njim resno pristopi. Gre za
konkretne predloge posameznih strank, ki prihajajo v stik z drzavnimi usluzbenci. Ti v
tem odnosu hvalijo, opominjajo, predlagajo, kritizirajo. Pomembno je, da se tovrstna
mnenja belezijo in obravnavajo na primernih delovnih sestankih, najbolje na ravni
vodstva. Ukrep za vecCjo odzivhost drzavne uprave je obvezno letno ugotavljanje
zadovoljstva strank. »PoveCevanje kakovosti storitev in zadovoljstva strank je
kontinuiran projekt, pri katerem je dobro kombinirati pristop od spodaj navzgor s
pristopom od zgoraj navzdol. Obstajati mora posluh za dobre ideje iz prakse in za
pravi trenutek, ko se le-te preobrazijo v obvezen standard« (Kren v Brezovsek in
Hacek 2004: 60).
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Tudi KovaCeva poudarja pomen opredelitve nacela usmerjenosti k strankam, vendar
meni, da nacelo pridobi pomen Sele z operacionalizacijo. Poleg uredb, ki so bile
sprejete, naj bi se oblikovali Se standardi javnih storitev nasproti strankam (Kovac
2002: 39).

b) Usmerjanje namesto izvajanja

V bistvu gre pri tem nacCelu za loCitev strateSke in operativne funkcije uprave. Pri
usmerjanju gre za skupek dejavnosti ugotavljanja javnih potreb, oblikovanja
programov — uprava bi morala biti bolj nosilec usmerjanja kot zgolj izvajalec javnih
storitev (Osborne in Gaebler v Kova¢ 2000: 281). Osborne in Gaebler tudi menita, da
naj bi bilo izvajanje nalog, torej operativna raven, prepus€ena javnim ali zasebnim

subjektom na podlagi konkuren¢ne prednosti.

c) Poslanstvo in strateSki menedZzment

Razvoj javne uprave gre v smeri uveljavljanja menedzerskih nacel, ki zahtevajo
strateski pristop ter jasno opredelitev vlog in funkcij javne uprave. Zelo pomembno je,
da so procesi skrbno vodeni, sistemati¢no upravljani ter da obstajajo za razvoj
strateskih podrogij strateski cilji in ustrezne strategije za njihovo uresnigitev (Zurga
2004: 9). Strategija pa temelji na viziji in poslanstvu organizacije in je seveda
usmerjena v doseganje zadanih ciljev, torej bi strateSko nacCrtovanje na kratko lahko

opredelili kot dejavnost, ki obsega nacrtovanje in izvajanje ciljev organizacije.

d) Uspesnost in u€inkovitost

Potrebno je lociti pojma uspesnosti in ucinkovitosti dela. UspeSnost se namre¢ enadi
z doseganjem ciljev, ucinkovitost pa je pozitiven rezultat primerjave med vloZzenimi
viri (inputom) in dobljenimi rezultati (outputom), vendar pa ucinkovitost dela ne
pomeni vedno uspesSnosti in obratno (Ferfila 2001: 220). UspeSnost bi lahko
opredelili tudi kot stopnjo, do katere so zadovoljene zahteve strank, medtem ko je

ucinkovitost merilo ekonomicnosti porabe virov organizacije.
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e) Ekonomicnost

Pri naCelu ekonomicnosti gre predvsem za zmanjSanje porabe sredstev za delovanje
javne uprave, saj je bila pred reformo aktualna miselnost, da si za to ni treba
prizadevati, ker se javna uprava financira iz proraCuna in nima konkurence. Vendar
pa Zurga (2001: 30) pravi, da se vedno bolj vedajo in zaostrujejo zahteve glede
delovanja javne uprave, od katere drzavljani in gospodarski subjekti pri€akujejo
predvsem zmanjSevanje obsega sredstev za delovanje, vecjo prilagojenost storitev
zahtevam njihovih uporabnikov, ve€jo odzivnost uprave in veC vzpostavljanja

partnerskega odnosa med javnim in zasebnim sektorjem in drzavljani.

f) Avtonomnost in delegiranje

Avtonomnost pomeni relativno samostojnost pri odlo€anju in delovanju organizacije
in je predpogoj za enakovredno sodelovanje ter odgovornost delovanja. Avtonomnost
se zagotavlja z delegiranjem te odgovornosti in s prenasanjem nalog, pristojnosti in
tudi odgovornosti na nizje ravni, posledi¢no na drzavljane, ki operativno izvajajo delo.
Prav tako avtonomnost pomeni samostojnost menedzerjev pri sprejemanju odlocitev,
moznost vplivanja javnosti na delovanje uprave ter sprejemanje strokovnih odlocitev
brez vpliva politike (Stanonik 2000: 304).

g) Decentralizacija

Pri decentralizaciji upravnih sistemov gre za prenos dela funkcij na ostale ravni,
vendar pa vedno ostane del nadzora neprenesen. Pod pojem decentralizacija sodijo
tudi posamezni ukrepi NUJS, kot so ustanovitev (paradrzavnih) agencij, pogodbeni
menedzment in delno privatizacija. Decentralizacija ima izrazit politiCen pomen, saj
gre za prenos odloCanja na interesni ravni, kjer se sooCata pojma moci in
odgovornosti. Razlogi za decentralizacijo so lahko politicni, kjer mislimo predvsem na
demokratizacijo odlo€anja in postopno izena¢evanje moci med razli¢nimi stopnjami v
organizaciji; in tehni¢ni, kjer gre za preveliko koli€ino informacij, hitrost dela, rast
organizacije, nestabilnost okolja in nove komunikacijske tehnologije (Ferfila 2002:
230).
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h) Konkuren&nost

Znacilnost ponudnikov javnih storitev je njihov monopolni polozaj, ki ustvarja
odsotnost konkurence. Novi javni menedZment pa poudarja smisel vpeljevanja
konkuren¢nosti v javni sektor. Prednost tega je v prvi vrsti vecja ucinkovitost.
Osborne in Gaebler menita, da prav konkurenénost sili v boj za uporabnike, kar
pomeni vecjo prilagodljivost njihovim zahtevam in kon¢no zadovoljstvo zaradi
dosezene kvalitete. Vodi v viSjo stopnjo inovativnosti in celo v porast morale in
ponosa javnih usluzbencev nad dobro opravljenim delom (Osborne in Gaebler v
Ferfila 2002: 234).

i) Preventivno in proaktivno delovanje

Proaktivnost lahko pojmujemo kot iskanje novih priloZznosti in novih reSitev v
organizaciji, ki s svojo odprtostjo zahteva hitre reakcije in izjemno prilagodljivost.
Proaktivno delovanje postane jasno z opredelitvijo vizije, poslanstva in ciljev.
Proaktivnost pa je pomembna tudi na podrocju cloveskih virov, saj uCeCa se
organizacija dviguje pomen proaktivnega ucCenja na raven organizacije, kar ji
omogoca preventivno delovanje, razvoj in fleksibilnost (Mozina v Ferfila in Kovac
2000: 242).

j) Trzis€e in trznost

Trznost v javni sektor prinaSa mnogo prednosti, kot so decentraliziranost,
konkurenénost, odzivnost, vezanost na rezultate in podobno. Vendar pa je pri
vzpostavljanju trznih nacel delovanja pomembno tudi, da se koris€enje storitev
zagotovi enakopravno, zato mora drzava kljub nekaterim vpeljanim trznim nacelom
zagotoviti, da se zaSciti javni interes pred ekonomsko profitnimi cilji in poskrbeti, da

ne prihaja do krSitev nacel enakopravnosti in pravi¢nosti (Ferfila 2002: 239).
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5. EVROPSKI PROSTOR IN NACELA JAVNE UPRAVE

Na podrocCju evropskega prava je Evropsko sodiSCe definiralo veliko Stevilo nacel
javnega prava z referencami splodnih pravil javnega prava drzav Clanic, v katerih
proces razvoja Se poteka. Tem naCelom se morajo vse drzave Clanice podrediti, ko
se obradajo na pravo Evropske unije (Kren v Brezovek in Hagek 2004: 65). Ce
poskusimo ta nacela uprave, znaCilna predvsem za drzave Zahodne Evrope,

sistematizirati, lahko ustvarimo naslednje skupine:

5.1 Zanesljivost in predvidljivost

Ti dve naceli sta bolj sploSne narave in predstavljata evropski standard. Zagotavljata
namre€, da se bodo vsa ostala nacela, v prvi vrsti naCelo zakonitosti, dosledno
izvrSevala in da se lahko stranke na to vedno zanesejo. V svojih nalogah morajo biti
organi javne uprave tudi predvidljivi, torej morajo enake naloge opravljati vedno na
enak nacin ter v dolo€enem roku oziroma ¢im hitreje. »Sama zamuda uprave pri
sprejemanju odloCitev in pri opravljanju potrebnih dejanj, lahko pripelje do frustracije,
nepravi¢nosti ali drugih negativnih u€inkov tako do interesov same uprave, kot tudi

do interesov posameznika (Kren v Brezovsek in HaCek 2004: 68).

Zanesljivost torej pomeni, da Zelimo doseci sposobnost drZzavne uprave, da opravi
storitev v predpisanem roku. Skozi zanesljivost lahko na podrocje usmerjenosti
drzavne uprave k uporabniku uvedemo dva izjemno pomembna pravna instituta, Ki bi
ju sicer morali uvrstiti med klasi¢na pravna nacela. To sta nacelo predvidljivosti in
nacelo pravne varnosti. Uresni€evanje nacela predvidljivosti jam¢i uporabniku, da bo
ravnanje upravnega organa takdno, da ga je mogoce vnaprej predvideti, na podlagi
veljavnih pravnih norm, ki vezejo upravni organ. Drugo nacelo, nacelo pravne
varnosti je SirSe, njegov pomen pa vecplasten. V tem kontekstu pa ga lahko

razloZzimo kot nacelo, ki zahteva dolocljivost pravnega ravnanja uradne osebe.
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5.2 Odprtost in transparentnost

Odprtost sugerira, da je wuprava dostopna zunanji kontroli, medtem ko
transparentnost sugerira, da je uprava lahko »seen through« za namen kontrole in
nadzora. Odprtost in transparentnost dovoljujeta, da vsakdo, ki se ga delovanje
uprave dotika, ve na osnovi ¢esa (Kren v Brezovsek in Hacek 2004: 68). Posameznik
ima tako vse potrebne informacije o doloCeni upravni stvari, da lahko izkoristi svojo
pravico do pritoZzbe. Izjema, za katero to nacCelo ne velja, so le zadeve drzavne

varnosti in podobnih sklepov ter osebni podatki.

5.3 Odgovornost

Na splosno pomeni odgovornost, da morajo osebe ali oblast obrazloziti in opraviciti
svoja dejanja drug drugemu. Odgovornost je instrument, ki nam pokaze ali so ostala
nacela spoStovana (Kren v BrezovSek in Hacek 2004: 64). Institucije in mehanizmi
nadzora nadzorujejo delovanje uradnikov uprave. Sam smisel nadzora je ugotoviti, ali
se naloge in delovanje uprave izvajajo s strani organov ucinkovito, uspesno, v

primernem ¢asu in v skladu z naceli in postopki (Sigma 1999: 13).

5.4 Uspesnost in uéinkovitost

UCinkovitost je karakteristicne in upravljalne vrednosti, ki obstaja v bistvu zaradi
vzdrZzevanja dobrega razmerja med resursom zaposlovanja in znanja. Sorodna
vrednost je uspesnost, ki je v svojem bistvu pomembna v smeri, da je delovanje in
nastop javne uprave uspeSen pri zasledovanju danih ciljev in reSevanju javnih
problemov in ugotavljanju kako dobro so odloCitve sprejete oziroma izvedene s strani

javne uprave in drzavnih usluzbencev (Kren v BrezovSek in Hacek 2004: 70).

Po definicijah ekonomistov pomeni uspeSnost delati prave stvari, ucinkovitost pa
pomeni delati stvari prav, zato bi lahko uspesnost opredelili kot stopnjo, do katere so
zadovoljene zahteve strank, ucinkovitost pa kot merilo ekonomic¢nosti uporabe virov

organizacije pri zagotavljanju dane stopnje zadovoljstva strank.
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6. URESNICEVANJE NACEL V SLOVENSKI JAVNI UPRAVI

6.1 Primerjava in usklajevanje nac¢el NUJS in evropskih nacel v Sloveniji

Vsa nacela, ki so bila v tej diplomski nalogi omenjena, so bistvenega pomena za
normalno delovanje vsake sodobne javne uprave. Vendar pa med njimi obstajajo
razlike, ki nikakor niso zanemarljive, saj nas lahko v€asih pripeljejo do med seboj
nasprotujoCih si rezultatov. Z drugimi besedami: eno nacelo lahko v€asih avtomati¢no
izklju€uje drugega. Predvsem z vpeljavo nacCel novega javhega menedzmenta, so se

pri dejanskem delu v praksi, pokazale nekatere razlike.

Nacela NUJS so izpeljana predvsem iz organizacijskega vidika delovanja podjetij, na
vseh nivojih je namre¢ poudarjena prakti¢nost. O svojih strankah govorijo zgolj kot o
uporabniku storitev, ki jih dolo€ena organizacija oziroma podjetje nudi, torej vse je
izredno racionalizirano. V javni upravi pa, ki navsezadnje zaobjema drzavne
institucije, takSen strogo razumski, podjetniski pristop ne pride v poStev. Vsaj ne brez
upostevanja ostalih nacel. Uporabnik storitev je v javni upravi namre€ v prvi vrsti

drzavljan, ki ima svoje pravice in evropska nacela veliko bolj izrazajo ta politi¢ni vidik.

Veliko pozornosti pri naCrtovanju delovanja terja usklajevanje med naceli, saj
moramo za uspesSno vodenje upostevati vsa. Toda na konkretnem nivoju lahko hitro
naletimo na dileme. Ce upo$tevamo na primer vidik demokratizacije uprave, torej
usmerjenosti uprave k drzavljanom, takoj tréimo ob hkratno zahtevo po racionalizaciji
(Kovac€ 2002: 1045). Nadalje so si v naravnem nasprotju na eni strani nacelo delitve
oblasti, decentralizacija in privatizacija, na drugi strani pa koordinacija, regulacija in
racionalizacija. Prav tako lahko konfliktno razumemo tudi naceli avtonomije in
racionalizacije, kar se pri prestrukturiranju slovenske uprave kaze na primeru vladnih
sluzb in organov v sestavi ministrstev, saj smo od leta 1991 z nekaj organov v sestavi
ministrstev, prisli na kar 61 do aprila 2001 (Kova¢ 2002: 1046).

Kljub vsemu pa je bilo nujno v upravo uvesti podjetniska nacela, kar je pokazala tudi
raziskava, ki je bila v letih 1997 in 1998 izvedena z namenom ugotoviti mnenja visjih
upravnih delavcev na ministrstvih in upravnih enotah o stopnji kritiChosti tedanjega

upravljanja in o moznostih uvajanja podjetniskih konceptov (Golija 2005: 58). Za
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uvajanje konceptov NUJS je namre¢ zelo pomembno, da ga kot nacin razmisljanja
sprejmejo tudi zaposleni v javhem sektorju, saj mora preobrazba slovenske javne
uprave imeti uravnotezeno politicno podporo, implementacijsko strategijo in finan¢na
sredstva ter tudi podporo notranjega okolja v javni upravi (Stanonik 2000: 328).
Kovaceva (2000) tudi meni, da se pri uvajanju naCel novega upravljanja javnega
sektorja Slovenija sreCuje z nerazumevanjem dolo¢enih pojmov, nacel in ukrepov,
zato je potrebno posebno pozornost nameniti analiticni in sistemski strategiji reforme
in marketingu. Pomembno je, da se ljudi informira in se koncept promovira, saj brez
razumevanja ne moremo govoriti o sprejemanju in dejanski implementaciji katere koli
reforme. Tudi v opravljenem intervjuju ga. Hafner Urbanci¢€ pravi, da nacela NUJS Se

niso povsem postala integralni del prakticnega delovanja v slovenski javni upravi.

Specificna podjetniSka nacela NUJS so v koordinaciji z evropskimi naceli izvajalcem
vsekakor delala preglavice. Ceprav so evropska nadela, ki so bila podana prek
SIGME (Support for Improvement in Governance and Management),morda videti bolj
ohlapna in splosSna, so pri sami implementaciji tudi zahtevna, saj predstavljajo skupne
evropske standarde, ki vodijo k skupnemu upravnemu prostoru ali EAS (European
Administrative Space), katerega gonilna sila so predvsem ekonomski interesi drzav
Clanic in zelja po oblikovanju tesnejSih socialnih in politiCnih vezi med prebivalci
Evropske unije (SIGMA 31 2001).

Po priporocilih Evropske komisije pa so glavni cilji Slovenije depolitizacija uprave,
vecCja participacija drzavljanov in zmanjSevanje oziroma vsaj zaustavitev povecCevanja
obsega uprave (SIGMA 31 2001). To pa so navsezadnje tudi nekateri izmed ciljev
NUJS, Ceprav je v€asih izredno teZko zagotoviti odprtost in transparentnost delovanja
uprave (z vsemi uradnimi urami, dostopi do podatkov, publikacijami in raziskavami
vred) na eni in ekonomi¢nost na drugi strani. Tudi kadar govorimo o nacelih, kot sta
uspesnost in ucinkovitost, ki imata svoje mesto tako v nacelih NUJS, kot tudi v
evropskih nacelih in sta videti enaki, temu ni vedno tako. Podjetniski vidik vidi
uspesSnost in ucinkovitost izrecno s strani organizacije, kjer je merilo predvsem
finan€na uspesnost podijetja. V drugem primeru pa moramo v obzir v ve€jem obsegu
vsekakor upoStevati tudi stranke, torej drzavljane, katerih mnenje o uspesnosti in
uCinkovitosti je v€asih iz njihovega zornega kota povsem drugacno, vendar pa je v

sodobni javni upravi nadvse pomembno. Gre torej za sposobnost usklajevanja vseh
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nacel pri vsakodnevnih postopkih in delovanju javne uprave, kjer ima Slovenija,

sodeC po raziskavah, pred seboj Se razmeroma dolgo pot.

6.2 Primerjava stanja pred in po reformi javne uprave

V tem poglavju nameravam preveriti mojo prvo hipotezo, ki govori o tem, da so
nacela v javni upravi mnogo bolje opredeljena, dolo€ena in upostevana po reformi

javne uprave, kot so bila pred tem.

Pred Zakonom o drzavni upravi, ki je bil sprejet leta 2002, je to podrocCje pokrival
Zakon o upravi, ki je sicer tudi vseboval doloCena nacela. Vseboval je naceli

zakonitosti in samostojnosti, ki pa sta v novem zakonu Ze bolj dodelani.

Zelo pomembno pa je dejstvo, da sta naceli strokovnosti in politicne nevtralnosti
popolna novost Zakona o drzavni upravi. Slednji nacCeli sta kljuénega pomena pri
sodobnem delovanju javne uprave, saj je strokovno izobraZzen in podkovan kader
osnova za demokraticno delovanje katerekoli uprave. Vec&jo demokrati¢nost ter
posledicno prav gotovo tudi vec€jo ucinkovitost in kakovost pa prispeva tudi nacelo
politicne nevtralnosti, saj si pri opravljanju javnih nalog javni usluzbenec ne sme
dovoliti, da ga izrabijo za strankarske ali druge politi€ne namene, kar se je v
preteklosti dogajalo prav pogosto in to brez ve€jega neodobravanja stroke (Rudez
2003).

Poslovanje s strankami je bilo prav tako rak rana prejSnje ureditve. Javni sektor se je
glede odnosa do strank, tudi po osamosvojitvi Slovenije Se dolgo, moc¢no razlikoval
od zasebnega sektorja, kjer so kapitalistitna nacCela oziroma nacCela trznega
gospodarstva, predvsem v storitvenem sektorju, zadihala Ze zgodaj. Financni aspekt

pa je bil seveda tisti, ki je na to najbolj vplival.

Dejstvo je namrec, da Ce sta preZivetje in obstanek nekega podjetja odvisna zgolj od
prometa, ki ga samo ustvari, torej od strank, je to izredno mo¢na motivacija za
spostovanje strank ter primerno ravnanje z njimi. Zeleli bi namreg, da se te stranke

¢im veckrat vrnejo, kar pomeni, da so zadovoljne s storitvijo. Ravno tu pa ti¢i razlog
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zaostajanja javnega sektorja za podjetniSsko miselnostjo. Pri storitvah ima monopol,
kajti na trgu ne obstaja nobeno konkurencno podijetje, ki bi morebitne stranke

oziroma uporabnike lahko prevzelo (Internet 6).

Naslednji razlog pa je ta, da so usluzbenci plaCani iz drzavnega proracuna, ki ga
financirajo vsi davkopladevalci oziroma uporabniki storitev. Davke pa morajo
plaCevati ne glede na to, ali so s storitvijo zadovoljni ali ne, e so z njimi ravnali
dostojanstveno ali ne ter ne glede na to, ali so lahko hitro in z relativno lahkoto lahko
uresnicili svoje pravice in koristi ali ne. Zato je bilo nujno potrebno izboljSanje
kakovosti in ucinkovitosti delovanja organov javne uprave. Tu po reformi pride v
ospredje nacelo kariere javnih usluzbencev, kajti napredovanje ni avtomati¢no,
pomembna je delavnost, priljudnost ter spoStovanje nacel za prehod na viSje delovno

mesto.

Ze leta 2001 je bila izdana Uredba o nadinu poslovanja organov javne uprave s
strankami (Ur. I. RS 22/2001), Ceprav je ze v Ustavi RS z 21. ¢lenom v poglavju o
Clovekovih pravicah in temeljnih svobos$¢inah, prepovedano vsakrdno izsiljevanje
izjav, vendar zgolj to nikakor ne zadostuje. Z novim Zakonom o drzavni upravi, je
bilo reSeno tudi to podrocje, ki pa je sicer Se natanCneje opredeljeno v Zakonu o

javnih usluzbencih.

Naslednji tezavi, ki sta se pojavljali v obdobju pred sprejetiem nove zakonodaje, sta
bili transparentnost in javnost upravnega dela. Zakon o upravi doloCila o nacelu
javnosti namre€ sploh ni vseboval. Vseboval pa je naCelo tajnosti, ki ga v novem
zakonu ne najdemo, saj sta tajnost in varovanje podatkov vpeta Zze v ¢len o nacelu
javnosti. Ze sama terminologija je v Zakonu o Drzavni upravi uporabniku bolj
prijazna, predvsem pa je v ospredju apliciranje naCel v praksi, kjer ima sedaj stranka

dejansko pravico do vpogleda v delo javnih usluzbencev (Internet 6).

Dokaj moderno pa so po novem urejene tudi pristojnosti Vlade glede upravnih nalog,
ki v prejSnjem zakonu sploh niso bile opredeljene, sedaj pa zakon doloca:
e nacin poslovanja s strankami;

e nacin zagotavljanja obvesScCenosti javnosti;
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e nacin zagotovitve moznosti posredovanja pripomb in kritik, njihovega
obravnavanja in odgovarjanja nanje;

e poslovanje z dokumentarnim gradivom;

e poslovni ¢as in uradne ure v upravi ter

e druga vpraSanja nacina delovanja uprave (ZDU, Ur. |. RS 52/02).

Razmere pred reformo so bile v slovenski javni upravi dokaj slabe, saj se je pojavljalo
nezadovoljstvo tako med zaposlenimi v upravi, kot tudi med uporabniki storitev javne
uprave. Predmet nezadovoljstva pa sta bila obstojeCi sistem in delovanje javne

uprave, kjer so bili med problemi najbolj v ospredju naslednji:

e politicna nevtralnost uprave, saj so spreminjajoa politicna gibanja vedno
vplivala na delo uprave;

e centraliziranost drzavne uprave s slabo medresorsko in nivojsko koordinacijo
dela, ki s hierarhicno strukturo onemogo€a organizacijsko individualno
avtonomijo ter fleksibilne metode dela; poleg izmikanja odgovornosti otezuje
prilagajanje potrebam uporabnikov in spremembam v okolju;

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

e sklop problemov z upravljanjem c¢loveskih virov oziroma z usluzbenskim
sistemom, Kjer izstopajo neurejena in nezadovoljivo reSena vpraSanja
zaposlovanja, nagrajevanja (place in druge vzpodbude) in usposabljanja, kar
demotivira zaposlene;

¢ neucinkovito financno poslovanje (neekonomicno in neazurno);

e izrazita usmerjenost uprave nase in odsotnost prilagajanja potrebam okolja s
Casovno zapoznelim reSevanjem nastalih tezav sta vzrok negativhe podobe

uprave in javnih usluzbencev v javnosti (Kovac 2000: 289-290).

Poleg Zakona o drzavni upravi je veliko od nastetih tezav reSil tudi novi Zakon o

javnih usluzbencih. Iz ciljev, ki naj bi jih ta zakon zasledoval je razvidno, da so
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glavna podroc€ja pokrita z naceli, ki sem jih omenila ze v tretiem poglavju in se na njih

nanasajo. Najpomembne;jsi cilji so tore;j:

e razsSiritev veljavnosti enovitega usluzbenskega sistema, da bi poleg drzavnih
organov in organov lokalnih skupnosti, veljal Se za tiste osebe javnega prava,
ki opravljajo pretezno upravne naloge (javne agencije, skladi);

e locitev opravljanja javnih nalog (uradniki) od spremljajoCih dejavnosti — lociti
statuse;

e decentralizacija in poenostavitev postopkov odlo€anja o kadrovskih zadevah in
hkratna centralizacija in okrepitev nadzora ter vzpostavitev sankcij za krsitve;

e uvajanje elementov kariernega sistema (motivacija za vstop v uradnisko
sluzbo in preprecitev odliva sposobnih kadrov);

e zagotovitev pogojev za nastanek »upravne elite« (vrhunski upravni menedzerji
in strokovnjaki);

e loCitev politi€nih poloZajev oziroma funkcij od upravnih poloZajev, kar bi
prispevalo k vecji stabilnosti uprave tudi ob politi€nih menjavah funkcionarjev;

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

e zagotoviti sistem izbire uradnikov, ki bo temeljil na objektivnih merilih
strokovne usposobljenosti;
strokovne usposobljenosti;

e zaostritev standardov za vstop v uradnidko kariero - javni natec€aj, strokovni

izpit (zapiski Upravni personal).

Nacela v novem Zakonu o javnih usluzbencih poizkuSajo osnovati in utrditi neko
eti€no podlago, na kateri bi se zgornji cilji lahko uresnicevali. Kljub temu, da je bilo
nekaj nacel in pravil ravnanja javnih usluzbencev vklju€enih v zakonodajo ze pred
reformo, je po njej opazno dvigovanje kakovosti in strokovnosti njihovega dela ter tudi
poveCano zanimanje javnosti za delo javne uprave. Bistveno je k temu pripomogel
tudi Eti¢ni kodeks ravnanja javnih usluzbencev, o katerem bo ve govora v

naslednjem poglavju.
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Nacela sama naj bi v ljudeh oziroma v nasem primeru v zaposlenih vzpodbudila
vecCje spoStovanje eti€nih vrednot. Brejc (2000: 66) trdi, da so v javni upravi razvitih
demokratic¢nih drzav glavne naslednje eticne vrednote:

e nepristranskost,

e postenost,

e zakonitost,

e spostovanje ljudi,

e delavnost in prizadevnost,

e ekonomicnost in ucinkovitost,

e dostopnost do stranke ter

e odgovornost.

Te splodne vrednote se, kot je razvidno, velikokrat spremenijo v zakonsko dolo¢ena
nacela, ki naj bi jih javni usluzbenci spostovali pri svojem delu in interakcijah z

ostalimi ljudmi.

V upravni dejavnosti je okvir dela opredeljen z zakonitostjo ravnanja kot vrhovnim
nacelom. Vendar pa mora poleg normativne zapovedi kot del organizacijske kulture
zaziveti tudi upravna etika kot notranji usmerjevalec individualne zavesti, zato
moramo pri ugotavljanju uspesnosti uprav vkljuciti tudi eticne kriterije. Ti kriteriji so na
makro ravni — presojanje, kaj organizacija mora in ¢esa ne sme storiti v okviru
nacionalnega in mednarodnega interesa; na organizacijski ravni — obveznosti
organizacije do razli¢nih interesnih skupin ter usklajevanje konfliktov med njimi; ter na
individualni ravni — skrb za dobrobit posameznika v organizaciji. S tem v zvezi

govorimo o druzbeno odgovorni organizaciji (Ferfila in Kova¢ 2000: 169).

K dobremu druzbeno odgovornemu ravnanju v skladu z naceli pa je veliko
pripomogel tudi Zakon o sploSnem upravnem postopku iz leta 1999. Etika, ki naj bi
bila vklju€ena v upravni postopek, dolo¢a odnos uradne osebe do sebe kot moralne
in praviéne 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
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strank v postopku varujejo neposredno in posredno v posameznih delih in s

posameznimi Cleni (Bosti€ in drugi 1997: 30).

Zakon o sploSnem upravnem postopku za velik del upravnega dela narekuje eticno
ravnanje prek temeljnih nacel, strokovnega zastopanja stranke v postopku, pravil o

izloCitvi uradne osebe iz postopka, izrednih pravnih sredstev in dolo¢b o izvrsbi.

EtiCne sestavine so predvsem pomembne v drzavah z mlado demokrati¢no tradicijo
in so bistvene pri reformah javne uprave, katerih cilj je odgovoren, ucinkovit in
prijazen upravni delavec, s katerim so zadovoljni tudi drzavljani. Ga. Hafner Urbanci¢
meni, da se je (vsaj na njihovi obCini llirska Bistrica) stanje spoStovanja in predvsem
poznavanja nacel sicer izboljSalo, vendar pa bo za popolno upostevanje nacel pri

delovanju, potrebnega Se nekaj ¢asa.

Nosilci reforme javne uprave morajo veliko pozornosti nameniti tudi urejanju odnosov
med politiko in stroko. Upravni usluzbenci so naceloma odgovorni izvrSni in
zakonodajni veji oblasti, vendar pa je lahko zgolj slepo izvrSevanje zakonodajnih
odlocitev v€asih celo v nasprotju z javnimi interesi. Do takSnega stanja pa lahko pride
zaradi nesoglasja med politiko in upravnimi usluzbenci glede obcutljivin politicnih
vprasanj ali ko politiki usluzbence siljo k neprimernemu, neeticnemu ali celo

nezakonitemu delovanju (Bosti€ in drugi 1997: 20).

Ena izmed bistvenih razlik med drzavami na prehodu in drzavami v zahodnem svetu
je, da so v slednjih etiCha nacCela Ze tradicionalno vpeta v sistem javne uprave,
medtem ko v nekdanijih socialisticnih deZelah proces sistemske preureditve Se vedno
poteka. Prav uradniSka etika, ki je del tega procesa, je na spremembe najbolj
obcutljiva, hkrati pa je to podroCje najteze sistemsko urediti in ga opredeliti z relativho
togimi zakoni. EtiCne vrednote so namre€ odvisne predvsem od posameznika, zato

sta tudi reguliranje in nadzor izjemno otezena.

Vgrajevanje etiCnih sestavin v ustavo in zakone S&Citi drzavljane pred neeticnim
obnaSanjem javnih usluzbencev in je pomembno za ustvarjanje sploSnega etiCnega
okolja. Posredno namreC vpliva na sploSno obnaSanje javnih usluzbencev in na

razvijanje splosnih moralnih nacel v zavesti drzavljanov. Slovenska ustavna ureditev
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ima poleg demokrati¢nih zahtev, kot so varovanje Clovekovih pravic in temeljnih
svobos¢€in, demokratiCne drzavne ureditve, javnega financiranja drzave in lokalne
samouprave, varovanja ustavnosti in zakonitosti in podobno, tudi posebnosti, ki ji
dajejo poseben pomen in ugled tudi drugod po svetu. NajvidnejSa posebnost, ki je
pomembna tudi z vidika etiCne javne uprave, je posebna zascita italijanske in
madzarske manjSine (Bosti€ in drugi 1997: 76). Tu sta, poleg uresniCevanja drugih

nacel, jasno razvidni naCeli enakopravnosti in nepristranskosti.

6.2.1 Raziskava o zadovoljstvu strank

V skladu s 17. ¢lenom Uredbe o upravnem poslovanju (Ur. I. RS 20/05) morajo
organi, ki poslujejo s strankami, najmanj enkrat letno izvesti postopek ugotavljanja
kakovosti storitev glede nacina poslovanja javne uprave s strankami. Postopek
ugotavljanja kakovosti se izvede na podlagi metodologije, ki jo doloCi minister,
pristojen za upravo. Uredba doloc¢a le ugotavljanje zadovoljstva strank, medtem ko se
zadovoljstvo zaposlenih ugotavlja kot eno od menedzerskih orodij. Zadovoljstvo
zaposlenih bom obravnavala kasneje pri poglavju o spostovanju nacel javnih
usluzbencev. Raziskavo je opravilo Ministrstvo za javno upravo v letu 2004, pri njej

pa je sodelovalo 13600 strank na 58 upravnih enotah in 5 izpostavah.

Tabela 6.2.1.1: Kakovost dela v javni upravi
Raziskovalci so testirali kakovost v javni upravi oziroma v upravnih enotah na desetih

podrogjih:

1. Urejenost prostorov, opreme in
okolja.

6. Zaposleni vzbujajo zaupanje pri strankah.

2. Dostopnost in razumljivost potrebnih
informacij.

7. lzvajanje storitev v skladu z obljubami
(predvsem vsebinsko).

3. Ustrezna hitrost reSevanja postopkov
(zadev).

8. PravoCasnost izvajanja storitev.

4. ReSevanje zadeve na enem mestu.

9. Zaposleni se individualno zavzamejo za
stranko.

5. Znanje zaposlenih, ki izvajajo
storitve.

10. Pripravljenost pomagati uporabniku (stranki).

Vir: Ministrstvo za javno upravo (2004): Porocilo o zadovoljstvu zaposlenih in strank v

upravnih enotah, 19-22.
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Uporabniki storitev, ki so izpolnili vprasalnik, so se za vsako od desetih podrocij lahko
odlocili, ali je dejansko stanje v skladu z njihovimi priCakovaniji, ali pod ali pa nad
pricakovanji. Obravnavala bom samo podrocja, ki se navezujejo na tematiko

diplomske naloge in na katera lahko navezemo nacela, ki sem jih prej opisovala.

Z nacelom odprtosti do javnosti se povezujeta sestavini kakovosti dostopnost in
razumljivost potrebnih informacij, kjer so raziskovalci odkrili, da sta na 4 upravnih
enotah ti sestavini enaki priCakovanemu stanju strank, le na dveh sta bili visji od
priCakovanega in na kar 57 upravnih enotah so se stranke odloCile, da sta
dostopnost in razumljivost potrebnih informacij mnogo nizji od tistega, kar so

pricakovali.

Na nacela uspe$nosti, ucinkovitosti in dobrega poslovanja s strankami (katerega
bistvo je hitrost in azurnost) bi lahko navezali dve lastnosti kakovosti. Pri ustrezni
hitrosti reSevanja postopkov je stanje slabo, to je enako kot pri prejsnji lastnosti. Na
Stirih upravnih enotah so se stranke odloCile, da je stanje takSno, kot so ga
pricakovale, na dveh je bilo stanje celo visje od pri€akovanega in na 57 enotah je
uporabnike priCakalo stanje, slabSe od priCakovanega. Druga lastnost je
pravoCasnost izvajanja storitev, kjer pa se je pokazalo, da je stanje Se slabSe. Na kar
58 upravnih enotah so se vprasani odlocili, da je stanje pravoCasnosti slabSe od
pricakovanega, na dveh so priCakovali takSno stanje, kot je bilo dejansko in na treh

so bili obravnavani bolje od pri¢akovanega.

Znanje zaposlenih, ki izvajajo storitve, je kazalec strokovnosti in o tej lastnosti
kakovosti so stranke menile, da je na Sestih upravnih enotah stanje enako
priCakovanemu, samo na eni enoti je bilo stanje boljSe ter kar na 56 je bilo dejansko
stanje kakovosti nizje od pricakovanega stanja. K nacCelu strokovnosti bi lahko pripeli
tudi vzbujanje zaupanja zaposlenih pri strankah, kjer so se uporabniki odlocili, da je
celo na petih upravnih enotah stanje boljSe od priCakovanega, prav tako na petih
menijo, da je stanje enako priCakovanemu in seveda na 53 enotah so se uporabniki
odlocili, da je stanje slabSe od tistega, ki so ga priCakovali.

Tudi glede naCela Castnega ravnanja in nacela pomoc€i neuki stranki, ki naj bi javni
upravi dvigovalo ugled in kamor bi lahko Steli tudi Se sestavine kakovosti, kot so -

kako se zaposleni individualno zavzamejo za stranko, pripravljenost pomagati stranki
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in delovanje v skladu z obljubami, se slika ne popravi kaj dosti. Pri vseh treh
lastnostih je bilo stanje pod priCakovaniji uporabnikov v vec kot 50 upravnih enotah!

(Porocilo o zadovoljstvu zaposlenih in strank v upravnih enotah 2004).

Dejansko stanje v navedenih upravnih organih morda ni identi¢no tistemu, ki je
razvidno iz odgovorov uporabnikov storitev zgoraj, vendar pa je alarmantno, da so
stranke nad storitvami razoCarane v tako velikem obsegu. Tudi ni nujno, da so moje
povezave lastnosti kakovosti z naCeli sodobne javne uprave povsem pravilne, vendar
menim, da vec€ina (seveda lai¢nih) uporabnikov storitev prav tako misli, da so
zaposleni skrajno nestrokovni, €e jih recimo v oceni njihovega znanja in zaupanja
vanje oceni tako negativno. Moj namen v prejSnjem odstavku pa je tudi bil predstaviti

izklju€no poglede strank.

6.3 Uresnic¢evanje eticnih vidikov in nacel

Eticni kodeks slovenskih javnih usluzbencev je dober primer izboljS8anja razmer v
slovenski javni upravi po reformi. Prvi eti¢ni kodeks so javni usluzbenci namre€ dobili

Sele 18. januarja 2001, prej pa tak predpis v Sloveniji sploh ni obstajal.

Javni usluzbenci so predvsem zavezani, da delujejo v javno dobro, zato je etika
upravnega dela ena osnovnih predpostavk. Kodeks pa je posledicno eden od
dejavnikov, ki doloCajo proces odloCanja, Ceprav je bolj sploSne narave in ga je

drzava morala sprejeti na priporoCilo Sveta Evrope.

Brejc (2000: 69) pravi, da so »eti¢ni kodeksi potrebni tam, kjer formalna druzbena
regulativa in sankcije ne dosegajo zelenega ucinka«. Eno taksSnih podroc€ij je prav
gotovo tudi javna uprava in to, kot Zze omenjeno, Se posebej v mladih demokrati¢nih

drzavah, kjer ni tradicije demokrati¢nih vrednot.

Eticni kodeks je v bistvu skupek pravil, vrednot oziroma kriterijev pravilnega
obna$anja in ravnanja, ki se lahko nanasa na posameznika ali na dolo¢eno interesno
skupino (kot so na primer javni usluzbenci), organizacijo ali druzbo nasploh. Jelovac

(1997: 34) piSe, da je »moralni kodeks po definiciji skrbno izbrana, do dolo¢ene mere

54



sistematiCno zbrana in jasno formulirana mnozica ocen, meril, maksim in norm, ki
veljajo za praktiCna pravila pravilnega obnasanja posameznikov, oziroma kot vzorci

vzornega vedenja in delovanja v doloCeni skupnosti«.

Ce bi se dosledno upostevale in izvajale, bi imele etiéne norme vegjo uginkovitost kot
pravno predpisane. Zato ima eti¢ni kodeks velik pomen:

e ima usmerjevalno funkcijo za ravnanje javnih usluzbenceyv,

e promovira etiCno obnasanje,

e ima vlogo razreSevalca dvomov ter s tem zmanjSuje negotovost v ravnanju,

e formalno ureja ravnanje javnih usluzbencev,

e opredeljuje nacCela in vrednote ter

e predvideva sankcije v primeru krsitev (Internet 1).

EtiCna pravila so odsev druzbene stvarnosti, saj nastajajo s pretvarjanjem druzbenih
pravil v lastna nacela. S svojim eticnim ravnanjem lahko javni usluzbenci prispevajo k
oblikovanju bolj kakovostne vloge drzave v odnosu do drzavljanov. Uc¢inkovito
upravno delo pa je tudi pogoj za uresniCevanje najpomembnejSih druzbenih ciljev in

dogovorjenih politik.

Namen kodeksa je torej opredeliti naCela opravljanja javnih nalog, po katerih se
morajo ravnati javni usluzbenci. Kodeks pa je namenjen tudi seznanitvi javnosti z

ravnanjem, ki ga imajo pravico pri€akovati od javnih usluzbencev (Hacek 2001: 112).

Nahtigal (2001) pravi, da je sprejem kodeksa pomemben iz naslednjih razlogov:

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

e kodeks pomeni sestevek kljuénih nacel, po katerih se mora ravnati uprava v
sodobnih demokrati¢nih ureditvah, je merilo, po katerem bo javnost presojala

o uspesnosti dela javne uprave;
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e viloga in namen Kodeksa je prispevati najprej k ozaveSCanju samih
usluzbencev in nato tudi SirSe zainteresirane javnosti o temeljnih nacelih in

pravilih, Ki jih od vsake uprave smemo in moremo pri¢akovati.

V slovenski zakonodaji, natanCneje v Zakonu o javnih usluzbencih, je eti¢ni kodeks
Se prav posebej omenjen, in sicer je v poglavju, kjer so opredeljene pravice in
obveznosti, v 93. ¢lenu zapisano, da mora javni usluzbenec opravljati delo med
drugim tudi v skladu s Kodeksom etike javnih usluzbencev. V poglavju o disciplinski
odgovornosti pa zakon doloCa, da med lazje disciplinske krSitve spada tudi
obnaSanje, ki je v nasprotju s Kodeksom. V skladu z Zakonom o javnih usluzbencih
pa je bila sprejeta tudi Uredba o omejitvah in dolZnostih javnih usluZbencev v zvezi s

sprejemanjem daril, ki je po mnenju moje intervjuvanke dosledno spostovana.

Ena izmed negativnih znacilnosti Kodeksa je v tem, da ni jasnih in natan¢nih dolocil,
ki bi morebiti omahljivemu usluzbencu, ki o neki stvari ni prepri¢an in je v dvomih,
povedala, kaj narediti v konkretnem primeru. Vendar pa je tudi res, da je v kakrSnem
koli aktu nemogocCe opredeliti vse mozne situacije, ki se v praksi lahko zgodijo; kljub

temu pa je Kodeks malce presploSen.

Vlada RS je Kodeks opredelila kot »priporoCilo« Sveta Evrope in kot »pripomocek«
pri ravnanju in odloCanju, kar jasno nakazuje njegovo glavno pomanijkljivost, in sicer,

da je prevec splosSen in nedorecen.

Omenjeni Kodeks sicer velja za vse javne usluzbence, vendar pa znotraj javnega
sektorja obstaja taka raznovrstnost poklicev, da so si na podrocjih mnogih izmed njih
omislili kodekse posameznih poklicev, ki dolo€ajo njihova sploSna moralno eticna
nacela. Tako obstaja na primer Kodeks drustva drZzavnih toZilcev, Kodeks socialnih
delavk in delavcev Slovenije, Kodeks policijske etike in ne nazadnje tudi Kodeks
univerzitetnih profesorjev Slovenije. Ne glede na razli¢ne kodekse pa ti vsebujejo
podobna nacela, ki se osredotoCajo na Cloveka, njegovo dostojanstvo, pravice ter

spostovanje (Internet 1).

s

eticnega kodeksa, h kateremu morajo pristopiti vsi kandidati za ministre in drzavne
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sekretarje Se pred svoji imenovanjem. Zavezati se morajo, da bodo delovali v skladu
s temeljnimi vrednotami spostovanja Clovekovega Zivljenja in dostojanstva, svobode,
postenja, pravi¢nosti, solidarnosti in domoljubja. Svoje naloge pa morajo opravljati
ucinkovito, posteno in prizadevno; z javnimi sredstvi pa ravnati gospodarno, tako da

je z njihovo porabo dosezZen &im boljsi ucinek.

Eticna nacela predstavljajo teznjo nove ureditve po izvedenih reformah. Sem spada
tudi ustanovitev Kodeksa javnih usluzbencev, kar je v primerjavi s prejSnjim
sistemom nedvomno dobrodoSla sprememba in nadgradnja sistema javnih
usluzbencev in posledicno delovanja javne uprave na splosSno. Pomanikljivost pa je
prav gotovo dejstvo, da je sistem sankcij v primeru krSitev Kodeksa nezadosten in
nedosleden. Ostal je namre€ na nacelni ravni, krSitev etiCnih nacel pa je zgolj lazja

disciplinska krsitev. Ve€ o nadzoru in sankcijah pa v naslednjem poglavju.

6.3.1 Odnos delavcev javne uprave do eti¢nih vprasanj

Za potrebe svojega diplomskega dela sem uporabila Ze opravljeno mnenjsko
raziskavo mag. Zore Noc, ki je bila vkljuCena v istoimensko magistrsko delo Odnos
delavcev javne uprave do eticnih vprasanj, bila pa je zelo relevantna tudi za mojo
nalogo, saj je bila opravljena na velikem vzorcu 534 drzavnih usluzbencev v letu
2006.

Iz raziskave je jasno razvidno, da slovenski javni usluzbenci visoko cenijo eticnost,
saj jih je kar 65 odstotkov odgovorilo, da je etiCnost v drzavni upravi zelo pomembna,
nadaljnja tretjina jih meni, da je pomembna, nihée pa ni odgovoril, da je
nepomembna. Ze ti odgovori nakazujejo, da je raziskovanje in obravnavanje eti¢nosti
v javni upravi aktualno in potrebno (No& 2006: 82). Ce usmerimo pozornost $e na
dejavnike vpliva na etiCne standarde, javni usluZbenci pripisujejo najvecji pomen
druZini, na drugo mesto uvrséajo $olo, sledijo pa sredstva javnega obves&anja. Sele

na Cetrtem mestu so se znasla vodstva organizacij oziroma njihovi nadrejeni.

Kodeks ravnanja javnih usluzZbencev je glede na odgovore anketirancev v omenjeni

raziskavi znan 72 odstotkom vseh vpra$anih in le 15 odstotkov ni seznanjenih z njim,
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kar je nad priCakovanji o seznanjenosti. Presenetljivo je tudi, da javni usluzbenci
trdijo, da v kar 43% primerov eti¢nih dilem uporabijo kodeks, to je namre€ relativho
visok odstotek. Poleg tega pa Se veC kot polovica anketirancev meni, da bi s
predavanji oziroma seminarji na to temo izboljSali eti€nost v drZzavni upravi. Za
izboljSanje eti€nega ravnanja namre€ ni dovolj samo sprejetje zakonov in kodeksov.
Javni usluzbenec mora poleg tega, da ve, kaj je nezakonito in neeti¢no, vedeti tudi,
kaj pomeni pozitivno eticno obnaSanje. Na izobrazevanju mora biti seznanjen s
splosnimi eti¢nimi naceli druzbe in z eti€nimi naceli, h katerim je usmerjena drZzavna
uprava (No¢ 2006: 87). Morda bi to izboljSalo obstojeCe stanje, saj kar dobra tretjina
anketiranih meni, da danes ravnanje javnih usluzbencev ni bolj eti¢no kot pred petimi
leti. Najbolj zaskrbljujo€ pa je podatek, da jih veC kot polovica (56%) meni, da je nivo
etike v drzavni upravi nizek, le tretjina (37%) pa jih meni nasprotno. Da je nivo zelo

visok, ni odgovoril nihCe.

Slednje mnenje bi lahko bilo v povezavi z naslednjim vprasanjem o obravnavi etike s
strani medijev, saj veC kot dve ftretjini anketirancev menita, da mediji obravnavajo
etiko negativno. To mnenje najbrz izhaja iz dejstva, da mediji veliko pozornosti
namenjajo negativnim novicam in aferam, manj oziroma malo pa pozitivnim novicam
in primerom (No¢ 2006: 90).

Kljub vsemu pa so javni usluzbenci glede nekaterih vprasanj trdno eticno odloceni,
saj skoraj vsi (96,7%) menijo, da ni eti¢no, Ce javni usluzbenec uporablja storitve
drzavne uprave za osebno uporabo, prav vsi pa so proti odtujitvi sredstev upravnih
organov za osebno uporabo, kot tudi proti poneverjanju racunov za stroske, ne glede
na znesek. Neeticno se anketirancem zdi tudi izkoris€anje delovnega Casa v
organizaciji za osebne zadeve zaposlenih ter ravno tako obdarovanje nekoga (ali
sprejemanje daril) v zameno za prednostno obravnavanje. Skoraj nih¢e od njih pa kot
eticno ne smatra prenosa krivde na sodelavca ali prevzemanje zaslug za delo, ki ga
je opravil sodelavec. Malo manj strogi so pri oceni porabljanja dodatnega ¢asa za
kosilo, odmore itd., saj jih le 85 odstotkov meni, da to ni eti¢no, ravno tako pa se 88
odstotkom vprasanih ne zdi eticno zamolCati sodelavCevo krsenje zakona, kaj Sele
razkrivati zaupne informacije (97,3). Naceloma se tudi ne strinjajo s porabljanjem vec
Casa za opravljanje dela, kot je potrebno, vendar jih je to kot neeti€no oznacilo le 80

odstotkov.
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Ugotovimo lahko, da je nivo etike v javni upravi zadovoljiv, vendar obstajajo Se vedno
Siroka senCna obmocja, do koder Se ni priSla komunikacija o etiCnih nacelih.
Percepcija etike s strani usluzbencev je Se vedno pod pri€akovanji, posebej
zaskrbljujo€a pa je percepcija odnosov medijev do eti¢nih vprasanj v drzavni upravi.
Potrebno bi bilo stalno izobraZevanje in dopolnjevanje kodeksov, ki bi dolocali
smernice razvoja in reSitve za posamezne dileme. Potrebno pa bi bilo tudi redno

merjenje staliS€ javnih usluzbencev do eti¢nih vprasanj (No¢ 2006: 124).

6.4 Krsitve nacel in odgovornost

Pojma »odgovornost« in »nadzor« sta nelocljivo povezana in doloCata funkcijo drug
drugemu, saj je &lovek ponavadi odgovoren tistemu, ki ima nad njim nadzor. Ce
Zelimo obdrzati dovzetnost javnih usluzbencev in upravnih organizacij do druzbenega
okolja, morajo biti podvrzeni strogemu in natannemu nadzoru. Pri tem je klju¢nega
pomena predvsem tradicionalna vloga sodne, zakonodajne in izvrSne veje oblasti pri

nadzorovanju zakonitega obna$anja javnih usluzbencev.

Ce namre& ni zakonsko dolodenega oziroma institucionalnega nadzora, ni ved
objektivne odgovornosti. V okvir tega institucionalnega nadzora pa spadajo
nadrejeni, politini organi, sodis¢a, varuh ¢lovekovih pravic. Nadzor pa izvajata tudi
civilna druzba in mediji. Vendar pa obstaja tudi subjektivha odgovornost, ki je odvisna

od posameznika in kamor Stejemo samonadzor, strokovnost in eti¢nost.

Odgovornost javnih usluzbencev torej poteka na vec€ ravneh. Poleg odgovornosti do
samega sebe so pravno odgovorni spostovati dolo€eno zakonodajo. Zunaniji formalni
nadzor nad njimi izvajajo sodis€e, Vlada in parlament — preko razlicnih komisij,
medtem ko so mediji in civilna druzba nosilci zunanjega neformalnega nadzora.
Sodobni upravni sistemi zahtevajo dobro oblikovan nadzorni sistem, saj se le na ta
nacin lahko omogoc€i izvajanje predpisov. Predpisi se lahko namreC tudi razlicno
izvajajo in tolmacijo. Nadzor je torej potreben tudi zato, da se predpisi enotno

uporabljajo v celotni javni upravi. Zato je smiselno oblikovanje enotnega sistema
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javne uprave, v katerem veljajo skupna nacela in pravila (zapiski Sodobni upravni

sistemi).

Drzava ima pravico in dolznost vplivati na etiko javnih usluzbencev, saj so to njeni
usluzbenci, ki jo predstavljajo v javnosti in v njenem imenu razpolagajo z druzbeno
blaginjo, zato bi morala biti drzava najbolj zainteresirana za spostovanje in dejansko

izvajanje nacel, ki jih je doloCila, ter za njihovo nadziranje.

Rakocevi¢ v svojem delu DrZzavna uprava pojasnjuje, da je najpomembnejSa in
najbolj daljnosezna oblika upravnega nadzora, inSpekcijsko nadzorstvo. Potreba po
takem nadzoru ni nikjer sporna. »InSpekcijsko nadzorstvo je posebna oblika
upravnega nadzorstva, v okviru katerega upravni organi nadzorujejo, kako drzavljani
in organizacije spostujejo in izvajajo zakone in druge predpise, pri c¢emer imajo vrsto

pomembnih pravic in posegov.« (Rakocevi¢ 1991: 149).

InSpekcijski nadzor opravljajo organi drzavne uprave in se razlikuje od nadzora, ki ga
opravljajo drugi organi, predvsem sodiS€a. InSpekcijski nadzor je ena od

pomembnejsih funkcij upravnih organov, zato mora biti posebej zakonsko urejena.

Vsak drzavljan pa lahko nepravilno ravnanje drugih (tudi organov javne uprave)
posreduje varuhu Clovekovih pravic oziroma ombudsmanu, ki je institut, katerega
premore vecina razvitih drzav. Vendar pa je ta oblika nadzora bolj kot ne sama sebi
namen, saj pripombe in priporoCila varuha niso pravno zavezujoCe za nikogar.
Glavno podrocje dela je obravnavanje pritozb, ki se nanasajo na krSenje ¢lovekovih
pravic, kamor pa spada tudi neprimerno, neeticno in seveda nezakonito delovanje

javnih usluzbencev.

Posebno vlogo v slovenskem prostoru (ter tudi v ostalih modernih pravnih sistemih)
ima pri nadzoru nad delom javne uprave ustavno sodiSCe, ki opravlja predvsem
ustavno in zakonodajno presojo splosnih pravnih aktov, ki jih izdajo organi uprave —

to so podzakonski predpisi in dolo€be (Internet 1).

V okviru sploSnega upravnega postopka obstaja nadzor nad zakonitostjo konkretnih

pravnih aktov, izdanih na prvi stopnji na zahtevo stranke ali po uradni dolznosti. Gre
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za instan¢ni nadzor, ki ga nad konkretnimi upravnimi akti, izdanimi na prvi stopniji,
izvaja upravni organ druge stopnje, ki lahko pritozbo zavrne ali pa spremeni konkretni
upravni akt, ne more pa ga razveljaviti. InstanCni nadzor se izvaja le nad tistimi
konkretnimi pravnimi akti, ki 8e niso postali dokonCni (Androjna 1992: 295).
Hierarhi¢ni nadzor pa je tisti, ki ga drugostopenjski upravni organ izvaja nad

dokonénimi konkretnimi pravnimi akti.

Sodni nadzor nad posami¢nimi akti je zagotovljen v okviru upravnega spora pri
Upravnem sodiS€u. Upravni nadzor je pomemben, kajti zgolj notranji nadzor med
razlicnimi stopnjami upravnih organov ne daje zadostnega jamstva za zakonito
reSevanje upravnih stvari, saj med upravnimi organi obstaja doloCena stopnja
solidarnosti in podobnosti glede interpretacije posameznih zadev. Sodni nadzor pa
predstavlja vec€je zagotovilo za sposStovanje nacela zakonitosti in nacela enakosti
pred zakonom. Drzavljani torej lahko, ¢e opazijo nepravilnosti v postopku delovanja
javne uprave, sprozijo upravni spor, oziroma ko izCrpajo vsa pravna sredstva, lahko

vlozijo ustavno pritozbo.

Upravno sodiSCe ima sedez v Ljubljani, sodi pa tudi na zunanjih oddelkih v Celju,

Kopru in Mariboru.

V pravni drzavi ima vsak posameznik moznost za&¢ititi svoje interese. Gre za pravico
posameznika do pravnega sredstva, ki je temeljna civilizacijska pravica in hkrati
pokazatelj stopnje demokratiCnosti neke drzave. Pravica do pritozbe je urejena tudi v
slovenski zakonodaji. Zakon o sploSnem upravnem postopku v 13. ¢lenu doloCa, da
ima stranka pravico do pritoZbe zoper odlo¢bo, izdano na prvi stopnji. » Samo z
zakonom je mogoce predpisati, da v posameznih upravnih stvareh ni dovoljena
pritozba« (Jerovsek 2001: 18).

Notranji nadzor v javni upravi pa je kljub vsemu izrednega pomena. Kljucen je
predvsem pomen nadzora ministra nad organi v sestavi, kar zagotavlja povratni tok

informacij. Ministrstvo naj bi imelo dostop do vseh relevantnih informacij (Trpin 2002).

v

strokovno in eti€no opravljenega dela oziroma doseganja rezultatov. Nadzor
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omogoca vecjo verjetnost etiChega ravnanja in odkrivanja napak, kajti dober nadzor
je tisti, ki ze vnaprej onemogocCa neetiCno ravnanje ali pa ga vsaj hitro odkrije.
Samonadzor namre¢, kljub temu, da je po mnenju nekaterih strokovnjakov najboljSa
in najbolj u€inkovita oblika nadzora, ni za vsakogar dovolj. Potrebna je velika mera

samokontrole in samokriti€nosti za ovrednotenje svojih dejanj tudi z eti¢nega vidika.

OECD je na tem podroCju izdala poroCilo, v katerem je teznja po zagotovitvi
standardov, ki bi izbolj8ali moznost sodelovanja in pojav nepravilnosti tako s strani
civiine druzbe, kot tudi samih javnih usluzbencev (Internet 8). Osebi, ki napako
prijavi, bi morala biti zagotovljena anonimnost, omogocCena pa bi morala biti tudi
zakonska zascCita za obvarovanje pred morebitnimi povracilnimi ukrepi in udarci. Prav
tako pa bi bilo potrebno pripraviti pravno podlago za izvajanje notranjega nadzora, ki

bi ga opravljal neodvisen organ. V Sloveniji tak organ Se ne obstaja.

Ministrstvo za javno upravo opravlja upravno inSpekcijo glede izvajanja upravnih
postopkov in nadzora nad racionalnostjo in ucCinkovitostjo, vendar jim pri tem
primanjkuje osebja. Predvsem zato, ker bi morala upravna inSpekcija opravljati Se
dodatne naloge, kot so:

e analize,

e primerjave med planiranim in dosezenim,

e ugotavljanje odmikov in analiziranje vzrokov zanje,

e predlaganje raznih ukrepov ter

e usmerjevanje v spremembe (Internet 11).

Racunsko sodiS€e RS je Se en nadzorni organ, ki pa je omejen zgolj na financni
nadzor. V skladu s standardi in usmeritvami izvaja revizije pravilnosti in revizije
smotrnosti poslovanja neposrednih in posrednih uporabnikov javnih sredstev. Tu gre
le za celotne organizacije in ne posameznike, vendar pa je ravno tako razvidno, kdaj

ne delujejo u€inkovito in ne gospodarijo dobro (Internet 3).

Primere neetiCnega delovanja oziroma nespostovanja nacel javne uprave lahko

raziskujejo tudi razlicne komisije, ki jih oblikuje drzavni zbor.
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Kljub mnostvu organov in institutov, ki imajo nadzorno funkcijo, pa si kot opazovalci
ne moremo pomagati, da ne bi dobili obCutka, da sistem nadzora ne deluje, kot bi
moral. Najbolj o€itno je to prav na simbolni ravni pri eticnem obnasanju in
spostovanju nacel, kajti to podrocje je najbolj abstraktno in ga veliko ljudi e vedno
ne razume kot enega od enakovrednih sestavnih delov javne uprave. Zato formalni
nadzor, predvsem pa notranji nadzor (zaradi Zze omenjene solidarnosti in podobnosti

interpretacij med organi) ne opravljata svojih nalog uc€inkovito.

Morda je pri vsem 8e najbolj uspeSen neformalni nadzor medijev in javnosti.
Predvsem prvi so pomembnejsi, saj spremljajo delovanje javne uprave in njenih
javnih usluzbencev ter s svojimi komentarji oblikujejo javno mnenje. Javno mnenje pa
je izrednega pomena na volitvah, zato je vladajoCim v interesu, da odpravijo
ugotovljene nepravilnosti. Prav mediji so namre¢ najveckrat tisti, ki prvi odkrijejo

nezakonita in neetiCna ravnanja oziroma jih ljudje o tem obvestijo.

Na drugi strani pa bi morala tudi aktivna javnost oziroma druzba nadzorovati
delovanje javne uprave. Vendar Ze Svajger (2004: 14) pravi, da »civilna druzba v
Sloveniji nima velikega vpliva na druzbeno dogajanje in s tem tudi ne na eti¢nost in
moralnost uprave in njenih uradnikov«. Tezava pa ni zgolj v premajhnem vplivu
civilne druzbe, temvec tudi v preveliki apati¢nosti in nezanimanju ljudi do dogodkov

na politi¢ni in javni sceni.

6.4.1 KrSitve in delo upravne inSpekcije v Sloveniji

Ministrstvo za javno upravo opravlja naloge na podroCju javne uprave, sistema javnih
usluzbencev in platnega sistema v javnem sektorju. Upravna inSpekcija deluje v
okviru Ministrstva za javno upravo od 1.4.2005. Organizirana je kot Sektor za
upravno indpekcijo v okviru Direktorata za e-upravo in upravne procese. V Sektorju
za upravno inSpekcijo opravljajo naloge upravnih inSpektorjev Stirje upravni
inSpektorji. Svoje naloge opravljajo na vseh podrocjih dela javne uprave, kjer je s

predpisi dolo¢eno, da se uporabljajo predpisi, ki urejajo upravne postopke in predpisi
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0 upravnem poslovanju ter uporabljajo doloCbe Zakona o dostopu do informacij

javnega znacaja (Internet 11).

InSpekcijski nadzor nad izvrSevanjem predpisov o upravnem postopku ureja Zakon o
sploSnem upravnem postopku v ¢lenih 307 do 317. Nadzira se reSevanje zadev v
predpisanih rokih, izpolnjevanje pogojev glede strokovne izobrazbe, predpisi o
stroskih v upravnih postopkih in tudi delovanje po temeljnih nacelih. Pooblastila
upravne indpekcije pri opravljanju nadzora ureja Zakon o drzavni upravi, in sicer v 73.
Clenu. Upravni indpektor ima pri opravljanju nadzorstva pravico in dolZznost odrediti,
da se nezakonitosti in druge nepravilnosti ali pomanijkljivosti odpravijo v roku, ki ga
sam doloc€i in v ta namen zacne in vodi postopek, izdaja upravne odlocbe in izreka

druge ukrepe (Internet 11).

Naslednji podatki za analizo so pridobljeni iz Porocila o delu upravne inSpekcije v letu
2005. V letu 2005 je upravna inSpekcija prejela 476 razlicnih prijav.
Po vsebini se prijave domnevnih krSitev nanasajo na naslednja podrocja:

e 238 prijav na neizvajanje Zakona o sploSnem upravnem postopku in druge

nepravilnosti v zvezi z izvajanjem sploSnih ali posebnih upravnih postopkov;

e 152 prijav na neizvajanje Uredbe o upravnem poslovanju,

e 14 prijav na neizvajanje Zakona o dostopu do informacij javnega znacaja,

e 31 prijav, ki ne sodijo v stvarno pristojnost delovanja upravne inSpekcije

Skupaj 476 prijav.

Prijave domnevnih krSitev, ki sodijo v pristojnost delovanja upravne inSpekcije, se
nanasajo na naslednje organe:

e 58 prijav na Ministrstva,

e 121 prijav na organe v sestauvi,

e 2 prijavi na Vladne sluzbe,

e 60 prijav na Nosilce javnih pooblastil,

e 120 prijav na Upravne enote;

e 84 prijave na Obcine.

Skupaj: 445 prijav.
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V nadaljevanju predstavljam le nekaj pogostejsih krsitev, ugotovljenih v letu 2005:

- KrSitev rokov za izdajanje konkretnih upravnih aktov, tako s strani
prvostopenjskih in drugostopenjskih organov, ter tudi krsitve rokov, ki jih ZUP
doloCa za poslovanje s prejetimi pritozbami (poSiljanje pritozb po preteku 15
dnevnega roka v reSevanje drugostopenjskemu organu), kar predstavija
krSitev naCela poslovanja s strankami, kjer naj bi jim bilo zagotovljeno ¢im

hitrejSe in ¢im laZje uresniCevanje njihovih pravic.

- Uradnih dejanj pregledovanja in prepisovanja dokumentov, uradne osebe ne
evidentirajo, kot je to predvideno v ZUP-u in Uredbi o upravnem poslovanju.
Na tem podrocju je veliko krsitev, ker organi ne poznajo dovolj zakonodaje na
tem podrogju, predvsem Zakona o upravnih taksah. Se vedno od strank
zahtevajo izpolnjevanje nekaksnih vlog, ki so si jih organi izmislili po
nepotrebnem, kar povzro€a dodatno administriranje. Strankam pa pri tem
zaracunajo takso za izpolnjeno vlogo, kar je v nasprotju z zakonom. Tu gre za
krSitev naCela strokovnosti, saj bi morali biti zaposleni v organih seznanjeni z

zakonodaijo, ki vpliva na njihovo podrocje dela.

- Ne-odstop vlog pristojnim organom, v primeru, ko prejemniki vlog, niso stvarno
pristojni za vodenje upravnega postopka. Pri tem gre za pomanjkanje znanja o
ravnanju z vlogami. Predvsem je problemati¢no, ko mora organ odstopiti viogo
drugemu organu, ko tega ne sme storiti oziroma, ko organ ne ve, kaj bi z vlogo
poCel, ker ta ni jasna ali ni razumljiva. Spet naletimo na pomanjkljivo

strokovnost in celo krSenje nacela o delegiranju pristojnosti.

- Stevilne prijave in pritoZzbe se nana$ajo na sprejem strank. Sprejemi strank so
nekvalitetni in pomanjkljivi. Pri ministrstvih prevladujejo pritozbe nad tem, da
niti nimajo uradnih oseb, namenjenih sprejemu strank, kjer gre zopet za krSitev
nacela dobrega poslovanja s strankami, usmerjenosti k uporabniku in tudi

odprtosti do javnosti

- Se vedno prevladujejo pritozbe zaradi krsitve nacéela zasliSanja stranke.

Uradne osebe, ki niso dovolj komunikativhe in s slabim znanjem upravnega
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postopka, se namenoma izogibajo tako ustnim obravnavam, kot dodatnim
iskanjem stranskih udeleZzencev postopka, za kar so zadolzene po uradni

dolznosti.

Tako pritoZbe, kot ugotovitve upravne inSpekcije, se v veliki meri nanasajo na
podrogje ob&evanja organov in strank. Se vedno je veliko primerov, ko stranke
ne morejo kvalitetno podati vioge neposredno pri organu na zapisnik. Uradne
osebe ne znajo lociti oseb, ki le »prinasajo« vloge kot nekaksni dostavniki, od
oseb, ki Zelijo vlogo osebno oddati, pa naj bo to Ze napisana vloga ali pa ustno
podana na zapisnik. Taki primeri so Se posebej zaznavni pri ministrstvih, kjer
je najveC krSitev naCel odprtosti do javnosti, transparentnosti in dobrega
poslovanja s strankami, predvsem kadar so to posamezniki.

Nepravilna pravna podlaga pri izdajanju sklepov o zavrzbi v primerih, ko
stranka ne predlozi zahtevanih dokazil in tudi napacen izrek, ko se odloc¢a s
sklepom, s katerim se odloCi o strankini vlogi, za katero ni predlozila
zahtevanih dokazil. Na posameznih podrocjih uradne osebe ne vedo, kdaj je
vloga popolna. To pa ima za posledico, da organ od stranke zahteva kot
prilogo k vlogi nekaj, kar bi lahko in moral zahtevati Sele v Ze uvedenem
postopku. Vsekakor pod pojem strokovnosti spada dobro poznavanje lastnega

podrocja dela, kar je oCitno krSeno v omenjenem primeru.

Dopisi za dopolnitev vlog so nepregledno sestavljeni. Med zahtevanimi
dokazili so tudi dokazila, ki jih je upravni organ dolzan sam pridobiti. Nejasno
so navedene posledice za stranke, Ce ne predloZijo zahtevanih dokazil, kar je
krSitev naCela o zanesljivosti in predvidljivosti, saj stranka ne ve, kaksne

posledice lahko priCakuje.

Organi nimajo svetovalca za pomo¢ strankam, ki bi strankam dajal splo$ne
informacije o poteku posameznih postopkov. Organi nimajo dolo¢enih in na
vidnem mestu objavljenih uradnih ur, uradnih ur po telefonu ter poslovni ¢as
organa. Tu je vidna pomanjkljiva oziroma slaba usmerjenost k uporabnikom,

kot tudi netransparentnost in nezanesljivost.
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- Organi nimajo kataloga informacij javnega znacaja, katalogi informacij javnega
znaCaja ne vsebujejo vseh zahtevanih podatkov, organi nepravilno vodijo
postopek posredovanja informacije javnega znacaja. Odprtost do javnosti in

transparentnost delovanja sta mo&no kompromitirani tudi pri tej krsitvi.

Pri navedenih krSitvah velja izpostaviti krSitve dolocb o rokih, ki so predpisani za
posamezna procesna opravila v upravnem postopku oziroma v Uredbi o upravnem
poslovanju ter krSitve dolo¢b predpisov, ki imajo za posledico slabo strokovno delo

na podrocju dela uprave in njeno neucinkovitost pri izvajanju predpisov.

6.5 Spostovanje nacel s strani javnih usluzbencev

Javni usluzbenci delujejo v spreminjajoCem se okolju, so predmet vse vecjih zahtev
drzavljanov, hkrati pa imajo za svoje delo zaradi zahtev po zmanjSevanju javne
porabe omejena finanCna, materialna in kadrovska sredstva. Kljub vsemu temu pa
morajo pri svojem delu upostevati naCela delovanja, ki zagotavljajo eti¢ni odnos med
javnimi usluzbenci in uporabniki njihovih storitev ter na ta nacin upoStevajo in

spostujejo Clovekovo osebnost in dostojanstvo

V interesu obeh oziroma vseh udelezencev v postopku je, da se nacela spostujejo,
kajti stranka Zeli svoje pravice uveljaviti korektno in v najkrajSem moznem cCasu, to pa
v bistvu Zeli tudi uradnik, ki to nalogo opravlja, saj bo ob dobro opravljenem delu
pohvaljen, morda denarno nagrajen ter ob dosledno ucinkovitem delu hitreje
predlagan za napredovanje. KosSir pravi, da je izrednega pomena, da se v odnosu do
stranke javni usluzbenec ne postavlja v nadrejen polozaj, kar pomeni, da mora
pravicno in enakopravno obravnavati vsakega drzavljana. Njegova naloga pa je tudi,
da uporabnike obveS€a o ciljih in metodah dela upravnih organov. Torej, da jih
obvesCa o pravicah, ki jih imajo ter o pravilih samega postopka, v katerem so
udelezeni (KoSir 1997: 283).

Spostovanje nacel bi bilo teoreticno lahko v popolnosti zagotovljeno, €e bi bili vsi

javni usluzbenci »idealni«, kar pomeni, da bi kazali intenziven interes za podrocje
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svoje strokovnosti in bi imeli veselje do dela. Tako bi lahko razvijali svoje sposobnosti
v izbranem poklicu in pri tem uzivali, kar bi bilo brez dvoma produktivno. Vendar pa je
vse nastete lastnosti pri vsakem posamezniku malce nerealno priCakovati. Poleg
same osebnosti javnih usluZzbencev pa pri doseganju takdnih idealov obstajajo tudi
drugaCne ovire. Izmed teh prednjadi rutina. Mnogo opravil v razli¢nih upravnih

organizacijah je namrec rutinske narave (zapiski Sodobni upravni sistemi).

Nekatere uradnike, ki so v javni upravi zaposleni Ze vrsto let, gotovo tudi rutina ovira
pri upostevanju vseh nacel, ki so priSla v ospredje Sele po osamosvoijitvi Slovenije
oziroma po prehodu v nov demokrati¢en sistem. V svoji bolj formalni obliki pa so se
pojavila Sele po reformi javne uprave. Usluzbenec, ki eno in isto delo oziroma nalogo
opravlja po enakem postopku vecino svojega delovnega staZza, bo le stezka

spremenil svoj nacin delovanja.

Nasledniji dejavnik, ki vpliva na spostovanje nacel, je slaba strokovna usposobljenost
uradne osebe, predvsem Ce je bila oseba zaposlena oziroma sprejeta v sluzbo Se v
prejSnjem sistemu, kjer se je dalo po poznanstvih ali kot uslugo pridobiti delovno
mesto tudi brez ali z minimalno strokovno izobrazbo. Posledica tega so lahko
nezakonite odlocCitve in izrazito podaljSanje postopkov, v prvi vrsti pa nezadovoljstvo

strank pravi ga. Hafner Urbancic.

V odnosu do dela bi morali upravni usluzbenci dosledno upostevati:
e moralne in eti€ne norme pri pripravi gradiv za odlo¢anje in za druge namene;
e moralne in etiCne norme pri upostevanju pravnih podlag, na podlagi katerih se
odloCa o upravnih stvareh ter
e moralne in etiche norme pri opravljanju nadzorstva nad uresniCevanjem

pravnih predpisov (Bosti¢ 2000: 20).

Tezava se lahko pojavi tudi pri nezadostni motiviranosti javnih usluzbencev za delo.
Hacek (2001: 111) pravi, da gre tudi tu za »interes usluzbenca do njegovega
profesionalnega podrocja dela, do veselja za delo«. Vendar pa brez prave motivacije
ne more biti pravega interesa, vsaj dolgoro¢no ne. Zato so v sodobnih javnih upravah
demokrati¢nih drzav v uporabi razli¢na stimulativha sredstva, ki so lahko pozitivna ali

negativna. K prvim spadajo poviSanja pla€, druge denarne nagrade, pohvale in
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razlicna odlikovanja, k slednjim pa sankcije, ki temeljijo na odgovornosti do dela, ki

ga javni usluzbenec opravlja.

V¢asih pa imajo tudi sami uporabniki neprimeren odnos do javnih usluzbencev, kar
vpliva tudi na slednje, ¢eprav bi morali v vsaki situaciji ohraniti profesionalen odnos
do stranke. Te so namrec ni€ kolikokrat prepriCane, da javni usluzbenec odlo¢a ne le
na podlagi zakona, temvec€ tudi po svoji lastni volji (Bosti€ 1994: 31). To prepriCanje
seveda v vecCini primerov ne drzi, saj so poleg eticnih vrednot, ki jih usluzbenci
premorejo, pri svojih dejavnostih tudi stalno nadzorovani. Res pa je, da so stranke
postavljene pred dejstvo, ko potrebujejo neko upravno storitev, saj nimajo moznosti
izbire, kje bi to storitev lahko uresniCile. Drzavne upravne institucije imajo na tem
podro¢ju monopol, zaposleni v njih pa so, kakrdni so. Ravno zato se toliko dela na
etichem obnasSanju in ravnanju ter obveznem spostovanju nacel javnih usluzbencev.
»Upravni usluzbenci kot javni usluzbenci morajo pri svojem delovanju upostevati tako

osebne interese drzavljanov, kot tudi sploSne druzbene interese« (Bosti¢ 2000:19).

Od javnih usluZbencev se zahteva lojalnost do upravne organizacije, v kateri so
zaposleni — spostovati morajo cilje, naloge, delovnhe metode in vrednostne kriterije te
organizacije. Vendar pa tudi javni usluzbenci ne bi smeli za vsako ceno podpirati
odloCitev upravne organizacije, v kateri delajo, ¢e menijo, da niso eticne (BostiC in
drugi 1997: 73). Tu se zopet pojavi problem bojazni zaposlenih pred svojimi
nadrejenimi in moznimi povracilnimi ukrepi, v primeru, da morebitne nepravilnosti
prijavijo. Obstaja celo strah pred izgubo zaposlitve, zato uradnik v€asih raje prekrsi

nacdelo ali dve, kot da bi ostal brez dela.

Zelo kompleksni in mnogokrat neprimerni pa so tudi medsebojni odnosi med
sodelavci znotraj upravne organizacije. Zdrava tekmovalnost se velikokrat prelevi v
nevzdrzno rivalstvo, kjer je dovoljeno vsako sredstvo za dosego Zelenega cilja, ki je
najveckrat napredovanje. TakSno rivalstvo se najvecCkrat pojavlja med zaposlenimi
na enakih delovnih mestih in se posleditno na ta nacin krSi  spoStovanje
dostojanstva, osebne integritete in dobrega imena sodelavcev, kar je ravno tako

nesprejemljivo kot enak odnos do strank.
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6.5.1 Raziskava o zadovoljstvu javnih usluzbencev

Raziskava je nadaljevanje ze zgoraj obravnavane raziskave in bo bolj podrobno
prikazala, kakSen odnos imajo sami zaposleni do svojega dela in sodelavcev.
Odgovore bom poskus$ala analizirati v povezavi z naceli javne uprave. Raziskavo je
opravilo Ministrstvo za javno upravo v letu 2004 v 57 upravnih enotah po drzavi.
SodelujoCi so imeli moznost izraziti stopnjo strinjanja s posameznimi trditvami, pri
Cemer je odgovor 1 pomenil, da se s trditvijo sploh ne strinjajo, 5 pa, da se
popolnoma strinjajo.

V tabeli so navedene trditve in najpogostejSi odgovori o strinjanju z njimi s strani
anketiranih upravnih delavcev.

Tabela 6.5.1.1: Zadovoljstvo zaposlenih v upravnih enotah

1. Menim, da sem v nasi upravni enoti del harmoni¢ne sredine. — ocena 3 (se
strinjam)= 43,1%,

2. Vsak posameznik v nasi upravni enoti prispeva k uspehu enote. — ocena 5
(popolnoma se strinjam)= 33,3%,

3. Moja dolznost je, pomagati sodelavcem, da lahko dobro opravijo svoje
delo. — ocena 5 (popolnoma se strinjam)= 44,7%,

4. S sodelavci mnogo bolj sodelujem, kot tekmujem. — ocena 5 (popolnoma
se strinjam)= 52,6%,

5. Menim, da sem pomemben &lan nasSe upravne enote. — ocena 3 (se
strinjam)= 36,0%,

6. Pri delu imam prijeten obCutek, da sem ga sposoben-a dobro opravljati. —
ocena 5 (popolnoma se strinjam)= 39,3%,

7. NaSa upravna enota zaposluje ljudi, ki so usposobljeni za svoje delo. —
ocena 3 (se strinjam)= 42,6%,

8. Pri delu imam na voljo sredstva, ki so potrebna, da ga dobro opravim. —
ocena 3 (se strinjam)= 36,1%,

9. Mnogo €asa porabim, ko reSujem probleme, ki ne sodijo v mojo pristojnost.
— ocena 2 (se ne strinjam)= 37,7%,

10.Pri svojem delu imam vse moznosti, da resnicno zadovoljim potrebe

strank. — ocena 3 (se strinjam)= 38,8%,
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11.Zaradi preStevilnih istoCasnih zahtev strank v€asih ne opravim dela, kot bi
moral-a. — ocena 2 (se ne strinjam)= 38,6%,

12.Ena od tezav pri mojem delu je, da sem vcasih odvisen-a od dela
sodelavcev. — ocena 3 (se strinjam)= 33,2%,

13.Predpostavljeni ocenjuje moje delo tudi glede na to, kako sodelujem s
strankami. — ocena 3 (se strinjam)= 37,2%,

14.Na naSi UE posebej stimulirajo prizadevanje za uspeSno reSevanje
postopkov. — ocena 2 (se ne strinjam)= 32,1%,

15.Preobremenjen-a sem z evidencami in papirji, ki oteZujejo ucinkovitost
dela. — ocena 3 (se strinjam)= 33,3%,

16.Na nasi UE je obseg reSenih zadev pomembnejSi od kakovosti izvedbe. —
ocena 2 (se ne strinjam)= 32,9%,

17.Jaz in nadrejeni smo istih misli o tem, kako naj bi opravljal-a svoje delo. —
ocena 3 (se strinjam)= 42,3%,

18.Nadrejeni mi dajejo primerne informacije o tem, kaj bi moral-a delati. —
ocena 3 (se strinjam)= 38,5%,

19. Obclutek imam, da ne razumem vsebine (narave) storitev, ki jih opravljamo
na UE. — ocena 2 (se ne strinjam)= 44,2%,

20.lmam vse moznosti, da sledim spremembam, ki vplivajo na moje delo. —
ocena 3 (se strinjam)= 42,7%,

21.Mislim, da so mi na UE omogocili zadostno strokovno usposabljanje. —
ocena 3 (se strinjam)= 36,0%,

22.Zadovoljen-a sem s svojim delovnim mestom. — ocena 3 (se strinjam)=
39,3%,

23.Sposoben-a sem vec, kot se od mene zahteva. — ocena 3 (se strinjam)=
43,2%,

24.Pogosto se zavzamem za stranke. — ocena 5 (popolnoma se strinjam)=
32,5%,

25.0rganizacija dela na mojem delovnem mestu je primerna. — ocena 3 (se
strinjam)= 40,2%,
26. Vem, katerim vidikom mojega dela dajejo predpostavijeni najvedji

poudarek pri oceni moje uspesnosti. — ocena 3 (se strinjam)= 34,8%.
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Vir: Ministrstvo za javno upravo (2004): Porocilo o zadovoljstvu zaposlenih in

strank na upravnih enotah, 4 — 5.

Iz opravljene ankete med zaposlenimi na upravnih enotah lahko sklepamo, da se
nacela upostevajo in izvajajo zadovoljivo. Javni usluzbenci so namre¢ prepri€ani, da
je ve€ina med njimi dobro strokovno usposobljena (trditev 7) ter da jim upravna
enota omogoca Se celo nadaljnje strokovno usposabljanje (trditev 21), vecCina je celo
prepriCana, da so sposobni vec€, kot se od njih zahteva (trditev 23). Tudi s svojo
ucinkovitostjo so zaposleni zadovoljni, saj menijo, da je organizacija dela primerna
(trditev 25), da imajo na voljo vsa sredstva, ki jim zagotavljajo dobro opravljeno delo
(trditev 8), strinjajo se tudi s tem, da imajo vse informacije, ki jih potrebujejo in da
imajo moznosti slediti spremembam, ki nastajajo (trditev 18 in 20). TeZave se pojavijo
le pri dejstvu, da so javni usluzbenci v€asih odvisni od dela sodelavcev (trditev 12) ter
da SO preobremenjeni z raznimi evidencami in papirji, ki v€asih oteZujejo
ucinkovitost dela (trditev 15). Usmerjenost k uporabniku in poslovanje s strankami sta
po mnenju zaposlenih dobra, saj pravijo, da imajo pri svojem delu vse moznosti, da
zadovoljijo potrebe strank (trditev 10) ter da se pogosto zavzamejo za stranke (trditev
24). Tudi nacelo kariere se izvaja dosledno, saj je napredovanje v o¢eh usluzbencev
ocCitno korektno in dosledno, saj jih ve€ina meni, da so z nadrejenim enakega mnenja
o nacinu opravljanja dela (trditev 17), da vedo katerim vidikom njihovega dela dajejo
nadrejeni najvecji poudarek pri oceni uspesnosti (trditev 26) ter da ocenjujejo tudi
njihovo poslovanje s strankami (trditev 13). Poleg tega pa je velina zadovoljna s
svojim delovnim mestom (trditev 22).
Ce pa se bolj podrobno posvetimo strokovni usposobljenosti, vidimo, da je slika
malce drugacna, saj so na vpraSanje, ki izkazuje in ugotavlja pomen znanja na
delovno uspesnost, zaposleni odgovorili:

e 74,7% anketiranih meni, da ima dovolj znanja,

e 17,0% anketiranih meni, da jim primanjkuje ozko strokovno znanje,

e 4,5% anketiranih meni, da jim primanjkuje splodno znanje,

e 2,2% anketiranih je odgovorilo z drugo in

¢ 1,6% anketiranih na vprasanje ni odgovorilo.

Ti rezultati se v sploSnem skladajo z zgornjimi odgovori o strokovnosti, vendar pa

je skoraj dvajset odstotni delez tistih, ki menijo, da jim primanjkuje ozkega
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strokovnega znanja tudi kar velik. Glede ciljev upravne enote v procesu dela so
anketirani kot najpomembnejSi cilj v procesu dela dolocili zadovoljevanje potreb
uporabnikov, kar pojasnjuje tudi trditev v sklopu konfliktnosti med nalogami.
Trditev " na nasi UE je obseg reSenih zadev pomembnejsi od kakovosti izvedbe"
je vecina zaposlenih ocenila z oceno 2, kar pomeni, da se z njo ne strinjajo.
Najmanj pomemben cilj po mnenjih anketiranih pa je pravicnost, kar ni ravno v
skladu z naceli sodobne javne uprave (Porocilo zadovoljstvu zaposlenih in strank

na upravnih enotah 2004).

7. ZAKLJUCEK

V diplomski nalogi je bil moj namen natancno opredeliti nacCela, ki se pojavljajo v
slovenski javni upravi, nekatera zakonsko doloena in druga le kot eti€ne norme, ter

ugotoviti, kako so ta nacela uresnicena.

Z reformo javne uprave je bilo sprejetih veliko novih zakonov in uredb, ki so poslej
formalno pravno dolocali nacela. Pred reformo nekatera izmed nacel sploh niso bila
opredeljena. Reforma se je namre¢ nanaSala na organizacijske in vsebinske
spremembe ter na uvajanje novih nacCinov dela. Ravno nacCela so tu igrala
pomembno vlogo, saj lahko le njihovo dosledno upostevanje pripelie do
uresniCevanja vseh sprememb reforme ter do izpolnitve zahtev uporabnikov javnih

storitev po u€inkovitem, hitrem in bolj kakovostnem izvrSevanju nalog in storitev.

Prvo navedeno hipotezo v tej diplomski nalogi o opaznem izboljSanju spostovanja
nacel javne uprave po reformi, lahko potrdim, saj Ze celoten paket reformnih zakonov
vsebuje v skoraj vsakem izmed njih (Zakon o drzavni upravi, Zakon o javnih
usluzbencih, Zakon o sploSnem upravnem postopku, Zakon o javnih agencijah) niz
nacel, ki jih zaposleni v javni upravi morajo spoStovati. Morajo Ze zato, ker so
zakonsko dolo¢ena, zakonitost pa je sicer vrhovno nacelo delovanja javne uprave.
Vendar pa je dejstvo, da povsem vsa nacela nikoli ne morejo biti zajeta v zakonodaiji,
kajti zakonodajalec ne more predvideti prav vseh moznih konkretnih situacij, ki se pri
upravnem delu lahko pojavijo. Tu pridejo v ospredje etika in vrednote posameznika,

ki se morajo ujemati z etiko in cilji organizacije, znotraj katere zaposleni delujejo.
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Menim, da je v slovenski javni upravi to do dokaj visoke mere zagotovljeno, kar se mi

je potrdilo tudi v opravljenem intervjuju.

S tem mojim mnenjem pa so se strinjali tudi javni usluzbenci sami, saj so se v svojih
odgovorih v vecini strinjali s trditvijo, da imajo enake cilje kot njihovi nadrejeni (torej
kot organizacija) ter da se z njimi povsem strinjajo o nacinu dela. Poleg tega so javni
usluzbenci veCinoma tudi ustrezno strokovno izobrazeni, dana pa jim je tudi moznost
nadaljnjega dodatnega strokovnega usposabljanja. Vse nasteto pa vodi do
sposobnega in zadovoljnega delavca, ki svoje delo (s tem tudi nacela delovanja)

spostuje in ga posledi¢no opravlja uc€inkovito.

Sami uporabniki pa nad storitvami niso bili tako navduseni. Korektno, hitro in
ucinkovito opravljene storitve posredno pomenijo tudi dosledno uposStevanje nacel.
Po mnenju anketiranih strank v slovenskih upravnih enotah pa tega ni bilo, saj je bilo
dejansko stanje kakovosti v veliki vecCini primerov pod pri€akovanji uporabnikov
storitev. To pa je lahko tudi posledica nerealnih priCakovanj vsaj glede hitrosti dela,
saj se mora uradnik kljub vsemu posvetiti vsaki stranki posebej in vsaki specifi¢ni
nalogi posebej, Ce Zeli delo opraviti kakovostno, kar se od njega tudi pri¢akuje, Zato
Se vedno vztrajam pri potrditvi moje prve hipoteze, v bran katere bi navedla Se
dejstvo, da zaposleni sami sebe ocenjujejo kot korektne (velikokrat se prav posebe;j
zavzamejo za kaksno stranko), strokovno usposobljene ter relativno hitre pri svojem
delu. Konec koncev le oni dobro vedo, kaj vse je pravzaprav potrebno storiti za

uspesno opravljeno nalogo.

Tudi sprejem EtiCnega kodeksa javnih usluzbencev je bil izredno pozitiven korak k
vecjemu in boljSemu uveljavljanju oziroma spostovanju nacel in ostalega etiCnega

vedenja na splosno, ta pa je bil ravno tako sprejet v okviru reforme.

Na drugi strani pa moram mojo drugo hipotezo zavrniti. V poglavju o nadzoru smo
namreé ugotovili, da obstaja veliko vzvodov nadzora. Ze samonadzor zaposlenega je
v vecini primerov zadosten mehanizem, ki prepre€i, da bi prihajalo do morebitnih
nepravilnosti. Potem je tu Se zaposlenemu neposredno nadrejeni, ki svoje
usluzbence prav tako nenehno nadzira, v notranji nadzor spada Se organ druge

stopnje, Ce je bila neka odlocba izdana na prvi stopnji. Stranka ima tako kadarkoli
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pravico do pritozbe. Nikakor pa ne smemo pozabiti na inSpekcijski nadzor upravnih
inSpektorjev, ki preverjajo morebitne napake. In ob kritikah notranjega nadzora, da je
znotraj podobnih upravnih organov prevec solidarnosti med njimi in preve¢ enakih

interpretacij spornih zadev, je tu Se zunanji nadzor, tako formalni kot neformalni.

Sodni nadzor prek Upravnega sodisCa ter ob pritozbah tudi prek Ustavnega sodis¢a
je prav tako dejstvo, ki ga ne smemo jemati zlahka. V konc¢ni fazi pa so tu Se javnost
in mediji kot akterji zunanjega neformalnega nadzora, ki pa je kljub svoiji
neformalnosti velikokrat lahko celo najbolj u€inkovit. Mediji so namre¢ vedno na preZi
za razlicnimi nepravilnostmi in s svojimi prispevki oblikujejo javnho mnenje, Ki je za

celotni javni sektor izrednega pomena.

Tudi sankcije v primeru krSitev niso tako nedolzne, kot bi si morda mislili. Res je, da
spada krsitev nacel 8e vedno med lazje disciplinske prekrSke, vendar lahko ob
ponovitvah ti prekrski rezultirajo tudi v stagniranje ali celo nazadovanje na delovnem
mestu, izgubo polozaja ali v najhujSem primeru prenehanje delovnega razmerja.

Javni usluzbenec pa je lahko tudi denarno kaznovan.

Za konec lahko torej ugotovim, da je nova post reformna zakonodaja dobra in
povsem primerna in da lahko ob njenem doslednem upoStevanju predvsem s strani
zaposlenih v javni upravi pa tudi uporabnikov javnih storitev v prihodnosti racunamo
na javno upravo, ki bo delovala po nacelih in drugih eti¢nih vrednotah ter si bo s tem

tudi v javnosti pridobila mnogo vecji ugled.
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9. PRILOGA

VPRASANJA ZA INTERVJU:

e Kako bi ocenili trenutno stanje v slovenski javni upravi na podrocju
spostovanja nacel sodobne javne uprave?

e Kaksno je bilo to stanje pred izpeljavo reforme oziroma pred sprejetjem nove
zakonodaje?

e Se vam zdi, da se ja situacija s sprejetjem novega Zakona o drzavni upravi in
Zakona o javnih usluzbencih izboljSala in torej zaposleni bolj spostujejo
nacela?

e Ali se vam zdi nadzor nad delovanjem javnih usluzbencev in njihovim
spostovanjem nacel javne uprave zadosten?

e So po vasem mnenju sankcije, ki morebitnim krSitvam sledijo, v svojem
obsegu in vsebini zadovoljive oziroma primerne?

e Se te sankcije sploh dejansko in dosledno izvajajo?

e Ali so postala tudi bolj menedzZersko usmerjena nacela NUJS integralni del
praktiCnega delovanja v slovenski javni upravi?

e Se je odnos javnih usluzbencev, predvsem uradnikov, do strank po reformi
izboljSal in ali posledi¢no opaZzate tudi vecje zadovoljstvo strank z vaSim
delom?

e Se vam zdi, da javni usluzbenci opravljajo svoje delo tudi v skladu z Eticnim
kodeksom ter ali so sploh v zadostni meri seznanjeni z njim?

e So v katerih segmentih delovanja ali v miselnosti javnih usluzbencev Se vedno
morda prisotni ostanki prejSnjega rezima oziroma stari miselni vzorci (moznost

superiornega in arogantnega vedenja do strank zaradi monopolnosti)?
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