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VLOGA POSAMEZNIKA PRI SPREMINJANJU JAVNE UPRAVE

Sodobni Cas je Cas hitrih sprememb, ki se kazejo na vseh ravneh druzbenega in
zasebnega zivljenja. Javna uprava se mora kot pomembna pospeSevalka
druzbenega razvoja spreminjati v koraku s ¢asom. Modernizacija javne uprave je
naredila velik korak z apliciranjem konceptov poslovanja iz privatnega sektorja v javni
sektor. Zgledovanje po uspesnih organizacijah postavlja zaposlene v ospredje tudi v
javni upravi. Delovanje uprave je v prvi vrsti odvisno od ljudi, ki opravljajo upravne
naloge in spremljajoCe dejavnosti, zato reformiranje sistema javnih usluzbencev
vklju€uje tudi novosti upravljanja s Cloveskimi viri v javni upravi, ki mora skrbeti za
razvoj javnih usluzbencev. V ospredje prouCevanja postavimo javnhega usluzbenca
kot posameznika, ki s svojim odnosom in delovanjem z vidika spodbujanja
uCinkovitosti javne uprave prispeva k procesu spreminjanja javnoupravne
organizacije oziroma javne uprave. Posameznikov prispevek pa je v veliki meri
opredeljen tudi na osnovi organizacijske kulture upravne organizacije, ki postaja
pomemben dejavnik nadaljnjega razvoja javne uprave po njenem normativnem
spreminjanju.

Kljuéne besede: modernizacija javne uprave, ravnanje s c¢loveskimi viri,
organizacijska kultura, javni usluzbenec, u¢inkovitost.

THE ROLE OF THE INDIVIDUAL IN CHANGING PUBLIC ADMINISTRATION

The present is a time of many changes which manifest themselves on all levels of
social and individual life. As an important actor in social development, public
administration must be in tune with the times. The modernization of public
administration has made a big step forward with the introduction of business
concepts from the private into the public sector. Thus the role of the employee is also
highlighted in public administration. Administration performance is primarily
dependent on people who carry out administrative tasks and activities, and therefore
reforming the civil servant system also includes innovations in human resource
management. With this, research focus shifts to the civil servant as an individual who
by his or her attitudes and actions contributes to the process of change of public
administration. Furthermore, the individual's contribution in an organization is also
influenced by its organizational culture, which emerges as an important factor in the
further development of public administration after its normative transformation.

Key words: modernization of public administration, human resource
management, organizational culture, civil servant, efficiency.
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1. UVOD

1.1 Opredelitev predmeta in cilja preuc¢evanja

Javna uprava je pomemben del druzbenega Zivljenja, saj ima klju¢no vlogo pri
spodbujanju razvoja druzbe na splosno, hkrati pa se mora biti sposobna hitro odzvati
na spremembe, Ki jih ta druzbeni razvoj prinasa. Tako se javna uprava spreminja kot

odgovor na razli¢ne notranje in zunanje vzgibe.

Slovenija je s svojo osamosvojitvijo zacela graditi javno upravo po nacelih
demokrati¢ne druzbe, ta proces pa je pomenil niz sprememb v njeni preobrazbi, ki se
s stremenjem po stalnem razvoju praviloma ne konca. NajpomembnejSi cilj
modernizacije slovenske javne uprave sta bili Ze na samem zacletku povec€anje njene
ucinkovitosti ter normativna uskladitev, ki je bila pogoj za vklju€evanje v Evropsko
unijo. ZmanjSana poraba oziroma gospodarnost s proracunskimi sredstvi in kakovost
njenih storitev so imperativ sodobne demokraticne druzbe po vsem svetu.
Spremembe so bile in jih bo potrebno Se narediti, saj je modernizacija javnega
sektorja vsakodnevna naloga, ki zahteva natan¢no zastavljeno strategijo, katero je
potrebno postopoma in vztrajno vpeljevati v obstojeC sistem, ob tem pa tudi
spremljati u€inke njenega izvajanja. Da bi dosegli sploSno ucinkovitost javne uprave,
je potrebno uvajati spremembe na vseh ravneh delovanja javne uprave, pri ¢emer so
Se posebej pomemben vidik delovanja njeni zaposleni. Javna uprava se s sodobnim
upravljanjem ¢loveskih virov priblizuje delovanju uspesSnih organizacij iz zasebnega
sektorja ob zavedanju, da so zaposleni najpomembnejSi ¢len delovanja javne uprave
in da je s spreminjanjem odnosa do zaposlenih in do njihovega strokovnega in
osebnega razvoja mogoCe dosegati boljSe rezultate delovanja javne uprave kot

celote.

Javni usluzbenci tudi kot posamezniki delujejo v spreminjajoem okolju in 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 morajo pri svojem delu upoStevati nacela delovanja javne uprave,
ki zagotavljajo eticno drzo javnih usluzbencev v odnosu do uporabnikov in do javne

uprave na splosno.



Vloga posameznika je v procesu spreminjanja javne uprave in spodbujanja njene
ucinkovitosti velika iz dveh razlogov. Prvi je ta, da je delo posameznika strokovno
vedno na vi§ji ravni. Tako s svojim delom moc¢no vpliva na potek in uspesSnost
delovanja javen uprave. Drugi razlog pa je dejstvo, da je delo posameznika vpeto
med razli¢na podroc¢ja poslovanja uprave, kar pomeni, da delo posameznikov ni ve¢
osredotoCeno na opravljanje zgolj ene delovne naloge, ampak opravljajo vse vec€
nalog, ki so vezane na razli¢ne delovne postopke, procese in dejavnosti (Stare 2003:
146).

V diplomski nalogi bom preucCevala, kakSna je vloga posameznika pri spreminjanju
javne uprave, natancCneje, kaj spreminjanje uprave prinasa ter v katerih okvirih
delovanje posameznika prispeva k spreminjanju in s tem spodbuja vecjo ucinkovitost
javne uprave kot celote. PreucCevanje vloge in vpliva posameznega javnega
usluzbenca pa je motivirano iz razloga, da bi spoznali, v katerih segmentih delovanja
lahko javni usluzbenec kot posameznik doprinese k razvoju in ucinkovitejsi javni

upravi, kar je cilj vsake demokrati¢ne drzave.

1.2 Hipoteza in struktura diplomske naloge

Hipoteza, ki sem jo v nalogi postavila, je sledeCa: »Modernizacija javne uprave
predstavlja tudi skrb za razvoj ¢loveskih virov in poslediéno spodbuja vlogo

posameznega javnega usluzbenca v procesih spreminjanja javne uprave.«

Struktura diplomske naloge je prilagojena namenu in cilju diplomske naloge.
Sestavljena je iz Sestih poglavij. Prvo poglavje vsebuje uvod, v katerem predstavljam
predmet in cilj prouCevanja ter metodologijo, s katero bom preverjala zastavljeno
hipotezo. V okvir prvega poglavja sodi tudi razlaga teoreti¢nih pojmov, ki so nujni za
razumevanje naloge. Nadalje pa bom nalogo razvijala v sledeCem zaporedju: v
drugem poglavju bom najprej skuSala zaobjeti vidike spreminjanja javne uprave, kjer
bom po podpoglavjih prehajala iz predstavitve koncepta sodobnega upravijanja
javnega sektorja na potek reformiranja slovenske uprave in sledenja ciljem reform,
nazadnje pa bom predstavila spremembe, ki se ticejo ljudi in organizacij v javni

upravi. V tem podpoglavju bom poleg Zakona o javnih usluzbencih in nove



organizacijske paradigme v javni upravi izpostavila tudi pomen organizacijske kulture
VvV javni upravi, ki je bistvena za spodbujanje nadaljnjih sprememb. Bistvena znotraj
tretiega poglavja bo predstavitev vidikov delovanja posameznika v javni upravi, kjer
delovanje posameznika neposredno ucinkuje na delovanje javno-upravne
organizacije. Zanimali nas bodo ucinki takega delovanja, kak$ni so in kaj pomenijo za
proces spreminjanja javne uprave. Cetrto poglavje predstavlja kratka raziskava
oziroma analiza rezultatov opravljene ankete, v kateri so sodelovali naklju¢ni javni
usluzbenci. Peto poglavje bo sklepno, ki diplomsko nalogo vsebinsko zakljuuje. V
zadnjem, Sestem poglavju pa bo navedena vsa uporabljena literatura in viri, ki so bili

v nalogi kakorkoli uporabljeni in v pomoc.

1.3 Metodoloski okvir

V priCujoCi diplomski nalogi bo moja temeljna metoda raziskovanja deskriptivha
analiza pisnih virov, po potrebi bom uporabila intervju. Pri prou€evanju izbrane teme
sem se odlocila uporabiti raziskovalne metode in tehnike zbiranja in proucevanja
primarnih virov (zakonov, podatkov iz obstojecih relevantnih raziskav, in drugo) in
sekundarnih virov (knjig, ¢lankov, in drugo). Za mojo diplomsko nalogo bo klju¢na
sekundarna analiza. Pri pisanju naloge bom poleg klasicnega gradiva, kot so
strokovne publikacije, knjige, monografije, strokovna periodika, revije, zborniki,
strokovni in znanstveni €lanki, uradni dokumenti, uporabila tudi podatke in gradivo iz
interneta. Za preverjanje teoreticnih konceptov pa bom uporabila Se krajSo empiri¢no
raziskavo in s pomocjo analize rezultatov opravljene ankete poskusSala zakljuciti

diplomsko delo v sklepne ugotovitve.



1.4 Kiljucni teoreti¢ni pojmi

1.4.1 Organizacija, birokratska organizacija, sodobna organizacija

Lipovec (v Rozman 1999: 263) ugotavlja, da nobena od doslej znanih opredelitev
organizacije ne vzdrzi logi¢nega preizkusa. Sicer pa tudi zapisane opredelitve avtoriji
ne upoStevajo v strogo znanstvenem smislu. Svoje opredelitve postavljajo kot
priblizno sliko podro€ja, ki ga raziskujejo; in pri njih pogosto najdemo razliCna
razumevanja organizacije, zaradi Cesar tudi navajajo veC opredelitev. Tako
organizacijska veda ne more dobiti obliko teorije in se oblikovati kot posebna
znanost. Obstaja nezadostno razvita, ker njen razvoj ovira neustrezno opredeljen

predmet prou€evanja in s tem nedoloCena metoda spreminjanja tega predmeta.

To, da so organizacija ljudje, ki tvorijo urejen sistem, s pomocjo katerega lazje
delujejo za uresniCevanje doloCenih skupnih interesov in ciljev, v svojih opredelitvah
navajajo razlicni avtorji. Parsons (v RakoCeviC in BekeS 1994: 12) definira
organizacijo kot druzbeni sistem, oblikovan za dosego posebne vrste ciljev. Podobno
razlaga organizacijo kot skupnost tudi Pusi¢ (v Virant 2002: 19), in sicer:
»Organizacija je dolo€ena skupina ljudi, ki medsebojno sodelujejo, da bi dosegli nek
skupen cilj.« Nacin urejanja odnosov sodelujo€ih je pomemben dejavnik organizacij
kot sistemov, ki jih Pusi¢ (v RakoCevi¢ in Beke§ 1994: 23) imenuje "sistem
sodelovanja ljudi" in pravi: »/s/istem sodelovanja ljudi je, najsploSnejSe reCeno, skup
oblik obnasanja in ravnanja, s katerimi ljudje vzpostavijo medsebojne odnose pri
delu, ki je usmerjeno k doloCenemu cilju.« Bucar (1972: 81) pa s svojo definicijo
organizacije kot obliko sodelovanja udeleZzencev hkrati pojasnjuje tudi bistvo
organizacije kot take, ko govori o sodelovanju posameznikov zaradi stremenja po
skupnem doseganju nekega cilja, ki ga vsak posameznik zase ne more dosecCi. Tudi
Kavc€i¢ (1991: 14) poudarja pomembnost organizacije za posameznika ali za skupino
ravno zaradi omogocCanja doseganja ciljev, ki jih neorganizirani ne bi mogli doseci.
Organizacija dosega ucinke tako, da najprej postavlja cilje, opredeljuje aktivnosti in
usmerja dejavnost posameznikov znotraj nje. Lipovec (v Rozman 1999: 274) v svoiji
Razviti teoriji organizacije opredeli pojem organizacije: »Organizacija je sestav
medsebojnih razmerij med ljudmi (ki s to povezavo v strukturo postanejo €lani s tem

nastale zdruzbe), ki zagotavljajo obstoj in posebne znacilnosti s tem omogoceni
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zdruzbi ljudi ter smotrno uresniCevanje v strukturi usklajenih ciliev delovanja

zdruzbe.« Organizacija kot socialna struktura oziroma vloge in mesto posameznikov

v tej zdruzbi bodo opraviCevali smoter, poslanstvo take organizacije, ki rezultira v

zelenih uéinkih.

Avtorji z organizacijo razumejo zdruzbo. Zdruzbo pa po njihovem mnenju lahko

raziskujejo razlicne znanosti z razlicnih vidikov: sociologija, psihologija, antropologija

in podobne znanosti. Zato je poudarjeno, da gre pri prouCevanju organizacije —

zdruzbe za multidisciplinarno vedo.

Za birokratsko organizacijo, ki temelji na teoriji organizacije Maxa Webera, pa je

znacilno sledece (Kavc€ic in Kova¢ 1999: 121-123):

Visoka stopnja delitve dela, s katero se povec€uje produktivnost dela. V industriji
je vse do Sestdesetih let prejSnjega stoletja povecevanje produktivnosti temeljilo
na vedji stopnji delitve dela (fragmentacija dela). In tako je visoka stopnja delitve
dela bila uporabljena kot ucCinkovito sredstvo za povecCanje tudi produktivnosti
dela v javni upravi.

Osnova za delovanje vsakega posameznika v birokratski organizaciji so
natanéno dolo¢ena pravila njegovega delovanja. S pravili se dolodi
najprimernejSo tehnologijo opravljanja posamezne storitve in s tem se zagotovi
poleg racionalnosti njenega izvajanja tudi standardiziranost ponavljanja te
storitve. Standardiziranost postopka zagotavlja enakost uporabnikov pred
zakonom, obenem pa zagotavlja tudi visoko produktivnost. Uradnik deluje
brezosebno kot uresniCevalec pravil, kar pomeni, da v svoje delo ne more (in ne
sme) vnasati individualnosti in s tem moznih pristranskosti. Sluzbeni odnosi so
strogo loCeni od zasebnih, tako da se v organizaciji oblikujejo odnosi med
delovnimi mesti (funkcijami in opravili) in ne med njihovimi nosilci.

Za usklajevanje razdroblienega dela je uporabliena hierarhija. Birokratska
organizacija je sestavljena iz natan¢no dolocenih uradov, ki so po hierarhiCnem
principu zdruzeni v organizacijsko piramido. Hierarhi¢ni odnosi med uradi
opredeljujejo nadrejenost oziroma podrejenost polozajev. Tak odnos pomeni, da
nadrejeni (zgornji v hierarhicni piramidi) ukazuje spodnjemu oziroma
podrejenemu, ga kontrolira in ocenjuje njegovo delovno uspesnost. Podrejeni

mora izvajati odlo€itve nadrejenega in o izvajanju tudi poroCati. TakSen sistem
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koordinacije razdeljenega dela v celoto je pomenil velik napredek za delovne
organizacije, ki so opravljale relativno velike delovne naloge s Stevilnimi izvajalci.
Birokratska organizacija poudarja strokovno usposobljenost zaposlenih.
Strokovnost je kriterij za zaposlovanje in razporeditev na delovna mesta. TakSna
organizacija zahteva visoko stopnjo specializacije posameznega uradnika,
njegove nadaljnje izkuSnje pa so podlaga njegovemu napredovanju v organizaciji.
Napredovanje je osnovano na starosti uradnikov, uradnik lahko napreduje po
dolo€enih letih sluzbe. Zato je zainteresiran, da deluje v skladu s pravili. Vi§ji
polozZaj v hierarhiji pa prinaSa zanj bistvene prednosti kot so: vi§ja placa, vecja
samostojnost dela, vecja je moznost odloCanja in izbire, podrejenost pravilom je
manjsa, visji polozaj pomeni vecji ugled, ve€ oblasti nad drugimi podrejenimi, delo
na viSjih polozZajih je bolj strokovno, zanimivo in bolj raznoliko. Zato med
zaposlenimi obstoji tekmovanje za napredovanje na visji polozaj in posledi¢no
upostevanje pravil organizacije. Te lastnosti birokratske organizacije naj bi
zagotovile potrebno strokovnost tudi pri izvajanju nalog javne uprave.

Zaposleni v birokratski organizaciji so lo¢eni od lastnine sredstev za delo.
Sredstva so v lasti urada in zaposleni z njimi ne morejo razpolagati. So najeti od
lastnikov oziroma oblastnikov za opravljanje doloCenega dela. Zaposleni so
osebno svobodni, lahko (glede na moznosti) izbirajo zaposlitev, ta pa je, Ce
uradnik ne prekrsi pravil organizacije, praviloma dozivljenjska. S temi lastnostmi je

postala birokratska organizacija privlacna tudi za zaposlene.

Na birokratski paradigmi organizirana javna uprava je v svojem Casu pomenila

bistveno izboljSanje. V obdobju industrializma, ko je drzava postajala vse bolj tudi

skupna sluzba drzavljanov in ko je dobrin, ki so bile ocenjene kot javno dobro,

postajalo vse vec, je birokratska organiziranost povec€ala u€inkovitost javne uprave, Ki

je postala sposobna opravljati velike druzbene naloge, ki so ji bile naloZene.

A Ceprav je prevladovala ve€ kot pol stoletja, je uporaba birokratske organizacijske

paradigme pokazala vrsto pomanjkljivosti, in sicer (Kav¢i¢ 1999: 124):

Negativen vpliv na doseganje ciljev organizacije. HierarhiCnost in
brezosebnost odnosov prizadene osebnosti zaposlenih, ki si ne prizadevajo
doseci vec€, kot je najmanj potrebno. Iniciativnost zaposlenih je v nasprotju s

samim duhom birokratske organizacijske strukture, kjer je vse doloeno s pravili.
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- Hierarhija oblasti in strokovnost sta nezdruzljivi sestavini. Hierarhija pomeni
centralizacijo oblasti. Strokovnost pa specializacijo decentraliziranih delovnih
mest, kajti znanje je po naravi decentralizirano in ni podrejeno hierarhicni
strukturi.

- Slaba prilagodljivost na spremembe. Delovanje organizacije je natancno
urejeno s strogimi pravili. Za spreminjanje organizacije kot prilagajanje
spremembam v okolju pa je treba pravila spremeniti. To pa je zahtevno in

predvsem pocasno opravilo.

Mnogi sodobni avtorji menijo, da bo edino razvoj sodobne organizacije v smeri njene
humanizacije (podrejanju organizacije C¢loveku) edini kompatibilen s trajnostnim
druzbenim razvojem, ki bo uposteval potrebe Cloveka in njegovega naravnega okolja.
Za sodobno organizacijo in organizacijo prihodnosti so bolj kot kadarkoli prej
pomembni zadovoljni in zvesti zaposleni, ker je od zaposlenih odvisna uspesnost

organizacij.

Sodobna organizacija nastaja s spreminjanjem moderne organizacije, znacilne za
industrijsko druzbo 20. stoletja. Organizacije, ki jih danes opazujemo, so zelo
razlicne. Nekatere imajo veliko lastnosti organizacij z zaCetka prejSnjega stoletja,

nekatere pa so od tega modela Ze zelo oddaljene.

Sodobne organizacije se soocajo z izzivi, kot so (Hodge in drugi v Kova¢ 1999: 149):
- delovanje v globalnem okolju;
- oblikovanje organizacijskih struktur, procesov in kulture v spremenljivih okoljih;
- obvladovanje kompleksnosti okolja in hitrih sprememb;
- kontinuirano izboljSanje kakovosti delovanja ter povecCanje pristojnosti
zaposlenih;
- ohranjanje in povec€anje konkurenénosti;

- etiCne razseznosti delovanja organizacij.
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1.4.2 Uprava, upravljanje

Poznavanje pojmov upravljanje in uprava je temeljni pogoj za razumevanje javne

uprave. Se pa s pojmoma sreCujemo povsod tam, kjer imamo opravka z organizacijo

in ne le na podrocju javne sfere.

V vsaki organizaciji poteka proces odlo€anja o njenih ciljih in o dosegu teh ciljev. Ta

proces imenujemo upravljanje. Proces upravljanja je vertikalno strukturiran. Najprej

se dolodijo cilji, temu pa sledijo odlocCitve, ki vodijo k doseganju teh ciljev. Da se cilj

doseze je potrebno odlocCitev izvrsiti oziroma stalno izvrSevati (Virant 2002: 15).

Pojem uprava lahko opredelimo na dva nacina (Virant 2002: 15):

po funkcionalni opredelitvi se pojem uprava razume za oznacevanje dolo¢ene
dejavnosti oziroma procesa,
po organizacijski opredelitvi pa se izraz uprava uporablja za oznacCevanje

dolo€ene organizacije ali strukture.

Znacilnosti uprave so naslednje (RakoCevi¢ in Beke$ 1994: 26-27) :

Uprava je posebna dejavnost, ki v povezavi in medsebojni odvisnosti z drugimi
uresniCuje postavljene cilje dolo¢ene organizacije. To pomeni, da ni sama sebi
namen, temvec dobi svoj smisel Sele znotraj doloCene organizacije.

V upravo sodijo dejavnosti povezovanja, usklajevanja, usmerjanja, nacrtovanja
in organiziranja drugih dejavnosti v organizaciji z namenom, da se dosezejo
doloCeni cilji. V upravno dejavnost sodi tudi informacijska dejavnost; to je
zbiranje, obdelava in analiza ter izkazovanje podatkov in informacij. S temi
dejavnostmi je uprava vklju€ena v proces odlo¢anja.

Uprava je tudi del celotne dejavnosti upravljanja oziroma odloCanja, a je ozji
pojem kot uprava v smislu upravljanja oziroma odlo€anja, saj pri upravljanju
nastopajo tudi drugi, predvsem nosilci odlo€anja, ki so upravi nadrejeni in ki
jim je uprava za svoje delo odgovorna.

Dejavnosti uprave so strokovne dejavnosti, ki se morajo ravnati po zakonih. Za
upravo veljajo tudi tehni€na pravila, ki izhajajo iz njene strokovne narave, zato
ima uprava tudi profesionalno naravo. Tisti, ki opravljajo upravne dejavnosti,

morajo imeti ustrezna znanja.
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1.4.3 Javna uprava, javno upravljanje

Vse znacilnosti, ki veljajo za upravo na splosno, veljajo tudi za javno upravo. Tako
Virant (2002: 18) opredeli javno upravljanje kot »/.../ upravljanje v javnih zadevah in

javno upravo kot upravo v javnih zadevah.«

O javni upravi lahko govorimo v formalnem smislu, kjer mislimo na sistem organov, ki
odlo€ajo o javnih zadevah, torej o uresniCevanju druzbene koristi, ter v materialnem

smislu, kjer mislimo o procesu odlo¢anja o javnih zadevah (Hacek 2001: 29).

Bucar (v Kova¢ 2002: 218) opredeli javno upravo kot sistem organov, ki odlo€ajo o
javnih zadevah in skrbijo za zadovoljitev javnih koristi in za celotnost vseh fizi€nih in
pravnih oseb, ki kakorkoli odlo¢ajo o tem, kaj so druzbene koristi, katerim druzbenim
koristim je treba zadostiti in na kakSen nacin, in ki so sposobne svoje odloCitve

uveljaviti.

Javno upravo sestavljajo (Hacek 2001: 25):

1. drzavna uprava, Ki je osredniji teritorialni upravni sistem in instrument drzave
za izvajanje predvsem oblastnih funkcij, s katerimi na pravni nacin ureja
odnose v druzbi;

2. lokalna samouprava, ki je nacin upravljanja druzbenih zadev, ki neposredno
temelji na lokalnih skupnostih in predstavlja lokalni teritorialni sistem in

3. javne sluzbe, ki so tiste dejavnosti, ki zagotavljajo dobrine in storitve, ki so
nujno potrebne za delovanje druzbenega sistema in jih ni mogoCe zagotoviti

preko sistema trzne menjave.

Javna uprava je del javnega sektorja, ki opravlja druzbene dejavnosti s ciljem

varovanja javnih koristi po netrznih nacelih.
Javna uprava zajema vse dejavnosti javnega upravljanja ne glede na to, ali jih

opravljajo drzavni upravni organi ali organizacije izven drzavnega mehanizma, in ne

glede na to, ali nastopajo oblastno ali neoblastno (Stare 2003: 143).
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Za obravnavanje nasega predmeta prou€evanja pa bo najbolj uporabna opredelitev,
ki pravi, da javna uprava pomeni: »/.../ vse organe in organizacije, ki opravljajo javne
zadeve oziroma izvajajo dejavnost upravljanja v javnih zadevah« (Stare 2003: 143),

oziroma javna uprava kot skup vseh javno-upravnih organizacij.

1.4.4 Javni sektor

Javni sektor temelji na kriteriju lastnidtva drzave, zato sem sodi vse, kar je v drzavni

lasti, ne glede na to, na katerem podrocju se nahaja (Bu€ar 1969: 39).

Javni sektor je »/.../ zbir vseh javnih organizacij, ki opravljajo druzbene in
gospodarske javne dejavnosti, pri Cemer gre za dejavnosti po netrznih nacelih, kar se
v prvi vrsti kaze s proracunskim financiranjem« (Setnikar-Cankar v Ferfila in drugi
2002: 147).

Po Zakonu o javnih usluzbencih® javni sektor sestavljajo drzavni organi in uprave
lokalnih skupnosti, javne agencije, javni skladi, javni zavodi, javni gospodarski zavodi
ter druge osebe javnega prava, ki so posredni porabniki drzavnega proracuna ali

proracuna lokalnih skupnosti.

Javni sektor obi€ajno pojmujemo tudi kot skupno ime za javno upravo, politi¢ni
sistem, izobrazevalno, zdravstveno in raziskovalno sfero, ki skupaj z trznim
gospodarstvom oziroma zasebnim sektorjem sestavlja celoto druzbenega Zivljenja
(Ferfila in drugi 2002: 149).

! Zakon o javnih usluzbencih, Uradni list RS, §t. 63/2007.
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1.4.5 Javni usluzbenec, posameznik

Za izvajanje svojih aktivnosti potrebujejo organi v javnem sektorju kadre, ki so zmozni
realizirati upravne naloge, ki izvirajo iz njihove pristojnosti. Osebe, ki opravljajo
sluzbo v javnem sektorju, so javni usluzbenci. Javni usluzbenci so zaposleni (razen
funkcionarjev?), ki kot pravi 1. &len Zakona o javnih usluzbencih®, sklenejo delovno
razmerje v javnem sektorju. Svoje delo lahko opravljajo na delovhem mestu oziroma

v nazivu in v primerjavi s funkcionarjem ni vezan na mandatno dobo.

Javni usluzbenci, ki v organih in organizacijah opravljajo javne naloge, za katere je
organ oziroma organizacija ustanovljena, so uradniki. Statusa uradnika pa nimajo

javni usluzbenci, ki v organih in organizacijah opravljajo spremljajo¢a dela.*

Osnova vsake organizacije je Clovek oziroma delovno mesto, tako so v sodobni javni
upravi najpomembnejSi elementi prav gotovo javni usluzbenci, ki naloge upravljanja

izvajajo.

Za namen diplomske naloge bom definirala posameznika kot vsakega posameznega

javnega usluzbenca ne glede na njegov polozaj v sistemu delovanja javne uprave.

1.4.6 Reforma in modernizacija javne uprave, NUJS

Reforma javne uprave je »/.../ trud, usmerjen k dobremu vladanju, je zavestno
spodbujanje in vodenje reorganizacije ali preureditev vladnega aparata, ki vklju€uje
reorganizacijo organizacijskin enot, opredelitev poslanstva in funkcije teh enot,
postopke in metode izboljSav, izobrazevanje zaposlenih, izboljSanje koordinacije na
vseh ravneh itd.« (Brejc 1997: 22).

2 Funkcionariji so po Zakonu o javnih usluzbencih osebe, ki pridobijo mandat za izvr$evanje funkcije s
splosnimi volitvami, osebe, ki pridobijo mandat za izvrSevanje funkcije izvrSilne in sodne oblasti z
izvolitvijo ali imenovanjem, ter druge osebe, ki jih skladno z zakonom kot funkcionarje izvolijo ali
imenujejo nosilci zakonodajne, izvrSilne ali sodne oblasti.

# Zakon o javnih usluzbencih, Uradni list RS, &t. 63/2007.

* Prav tam.
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Reforma javne uprave ima nekaj splosnih znacilnosti (Hunink 1998: 287):

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

- bo, €eprav pobudo zanjo obi¢ajno dajo osrednja telesa, v koncni fazi imela
obsezne ucinke na bodoCe delovanje javnega sektorja tako na osredniji, kot
tudi na decentralizirani ravni;

- je nujna, saj obstajajo vse veCje zahteve po bolj uCinkovitem izkoriS€anju
¢loveskih in tudi finanénih virov;

- je proces, ki zahteva veliko Casa;

- je vec€na in ni omejena na kako zemljepisno obmocje ali politicni sistem.

Danes se je javna (drZzavna) uprava zacela odmikati od »/.../ klasicne Webrove
teorije javne uprave, ki reSitve iSCe v posredni legitimaciji javne uprave, in zaCenja
vpeljevati mehanizme neposredne demokrati¢ne legitimacije delovanja javne uprave«
(Bugari¢ 2002: 52).

Sodobne druzbe stremijo k demokratiCni javni upravi, ki bo bolj prijazna do
drzavljanov oziroma uporabnikov njenih storitev, pri ¢emer pa je potrebno ohraniti
njeno strokovnost. Z reformiranjem javne uprave naj bi se doseglo oblikovanje

politicno nevtralne in kakovostnejSe javne uprave.

Sodobna javna uprava v procesih spreminjanja zasleduje cilje kot so:

- zmanjSanje vpliva drzave,

uvajanje menedzerskih prvin iz privatnega sektorja v javni sektor,

- povecanje ucinkovitosti na vseh ravneh delovanja organizacij drzavne uprave,
- omejevanje povecanja uprave,

- zmanjSevanje stroSkov delovanja uprave,

- povecanje transparentnosti delovanja drzavne uprave,

- dekoncentracija drzavne uprave (Wright 1997: 8).
Trendi modernizacije oziroma reformiranja javne uprave so se intenzivno zaceli

pojavljati konec 70. let prejSnjega stoletja in zanimivo je to, da se teznje in zahteve za

uvedbo reform pojavijo najprej in v najvedji meri v drzavah z najbolj u€inkovito javno
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upravo in ne v tistih, ki bi glede na slabe rezultate reformo najbolj potrebovale
(Stanonik 2000: 299).

Procesi in vsebine sprememb javne uprave so determinirani z razli¢nimi razvojnimi

vidiki posameznih drzav in predvsem kulturnim okoljem, v katerem se dogajajo. Tako

lahko temeljne reformne usmeritve v t.i. postsocialisti¢nih ali tranzicijskih drzavah

opredelimo s 6D: deetatizacija, demokratizacija, decentralizacija, dekoncentracija,

deregulacija in debirokratizacija.

Cilji modernizacije javnih uprav so v spreminjanju obsega in velikosti javne uprave,

preoblikovanju strukture in funkcije, povecanju ucinkovitosti, spreminjanju kulture

javne uprave s pomocjo razlicnih metod in tehnik, ki so slede€e (Stanonik 2000: 299):

downsizing; ki pomeni zmanjSanje zaposlenih v organizaciji in zajema razne
postopke, spomocjo katerih zmanjSujemo Stevilo zaposlenih, da bi tako zmanjsali
stroSke delovanja javne uprave;

resource-squeezing; zmanjSevanje porabe virov oziroma sredstev javne uprave
z boljSim izkoris€anjem obstojecih virov;

cut-back management; menedZzment, ki se zavzema za zmanjSanje porabe
sredstev drzavne uprave tam, kjer je to potrebno in se ta sredstva prerazporedi na
druge dejavnosti drzavne uprave;

3Es concept; (koncept 3-ejev) — effectiveness (uspesSnost), efficiency
(u€inkovitost) and economy (gospodarnost);

privatisation; privatizacija doloCenih dejavnosti javnega sektorja (npr.
privatizacija ZelezniSkega prevoza), tako da drzava proda doloCene dejavnosti
privatnemu sektorju;

outsourcing; javni sektor oddaja opravljanje del zunanjim partnerjem;
marketisation; oblikovanje trznih zakonitosti pri alokaciji virov v javnem sektorju.
Primer je zdravstveni sistem v Veliki Britaniji, ki trzno ravna pri nabavi sredstev,
da bi lahko nudil pacientom ugodnejSe storitve;

new public management; novi javni menedZzment je koncept, ki vnasa v
delovanje javnega sektorja pozitivne prvine iz upravljanja in delovanja privatnega
sektorja;

contractualisation; je nacin doseganja vecje ucinkovitosti delovanja organizacij

javnega sektorja prek pogodbenistva med zunanjimi in notranjimi partnerji —
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pogodbeno opraviljanje del. Med te sodijo tudi pogodbe z menedzerji, kateri z
njihovim delovanjem in znanjem privedejo do uresniCevanja Zzelenih ciljev
organizacije;

customerisation; usmerjenost k strankam;

automatisation; avtomatizacija rutinskih opravil v javnem sektorju.

Podjetniski koncept upravljanja javnega sektorja, z drugo besedo novo upravijanje

javnega sektorja®, se je zadel uveljavljati v anglo-ameriskem svetu v 80. in 90. letih

prejSnjega stoletja. Pod konceptom novega javnega menedZzmenta razumemo

uvajanje pozitivnih elementov iz delovanja in upravljanja zasebnega sektorja v javni

sektor ter usmerjenost k uporabnikom storitev in k zaposlenim, ki te storitve

zagotavljajo. S ciliem splosne ucinkovitosti in demokratizacije uprave tezi novi javni

menedzment k vpeljavi zasebnih podjetniskih nacel dela v javno upravo s primarno

usmerjenostjo k uporabniku, menedzZersko proznostjo pri organizaciji dela in trznimi

mehanizmi (Kovac v Hacek 2005: 35).

Novo javno upravljanje ( glej tabelo 1.4.6.1) opredelimo kot paradigmo vodenja javne

uprave, ki poudarja u€inkovitost v manj centralisticnem okolju. Zanj je znacilno:

poudarjanje rezultatov, uCinkovitost, uspesnost in kvaliteta storitev;

nadomesCanje centralistithega in hierarhichega nacina delovanja =z
decentralizacijo ter uvajanje upravljanja, ki omogoca boljSe stike s strankami in
pridobivanje povratnih informacij;

intenzivno iskanje nacinov, ki bodo omogocili poenostavitev regulative in s tem
doseganje boljSih rezultatov;

v vecdji meri omogo iti upravljanje in strateSko odloCanje z namenom hitrega,

prilagodljivega reagiranja na spremembe v okolju (Mathiasen v Hacek 2005: 36).

> S kratico NUJS, pogosto tudi novi javni menedzment (NJM); v angleski terminologiji New Public
Management (s kratico tudi NPM).
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Tabela 1.4.6.1: Klasi¢no in novo upravljanje javnega sektorja

Klasi¢éni model javhega upravljanja Novo upravljanje javhega sektorja
Pravila Cilji merjenje uspesnosti

Zakoniti postopKi Ucinkovitost dela

Predvidljivost okolja Prilagoditev okolju

Odgovornost Usmeritev k rezultatom

Formalizem Inovativnost

Zakonitost UspeSnost

Profesionalnost, lojalnost Zadovoljevanje (p)osebnih interesov
Javni interes, javna Korist Dobicek

Vir: Lane v Kova¢ 2000a: 282.

Uvajanje konceptov novega javnega upravljanja ni vplivalo le na organizacijo in
naravo upravne sluzbe, ampak tudi na zaposlitveni rezim v javnem sektorju. Vplivi so
vidni pri obsegu zaposlovanja, plaénem sistemu, uvajanju nestandardnih, proznejsih
oblik zaposlovanja, pa tudi na podro¢ju odgovornosti javnih usluzbencev. Skupna
znacilnost sprememb na omenjenih podrocjih je proces decentralizacije ter
poudarjanje eti¢nih meril pri doseganju rezultatov upravljanja, kar je Se eden od
elementov, ki korenito posega v klasi€no pojmovanje narave upravne sluzbe (Hacek
2005: 37).

1.4.7 Uspesnost, uinkovitost in kakovost v javni upravi

Javna uprava stremi k uspesSnem in ucinkovitem poslovanju, pri ¢emer je u€inkovitost
le notranja mera produktivnosti sistema javne uprave, ki nam pove, koliko so bili
razpoloZljivi viri uporabljeni za dosego rezultatov, medtem ko nam uspesSnost pove,
Ce so bili dosezeni cilji, ki jih diktirajo uporabniki storitev uprave v najSirSem smislu
(Zurga 2001: 64).

Uginkovitost dela pa ne pomeni nujno uspesnosti in obratno. Ce pomeni uginkovitost

ohranjanje obsega storitev ob ¢im manjSih stroskih, potem uspeSnost pomeni

doseganje zastavljenih ciljev ob upostevanju kriterija kakovosti.
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Uspesnost v neki organizaciji obsega:

- uspesnost (v smislu doseganja zastavljenih ciljev),

- ucinkovitost (pozitivha primerjava med vloZenim in dobljenim),

- prilagodljivost,

- druzbeno sprejemljivost organizacijskih ciljev in delovanja (Ferfila in Kovac¢
2000: 224).

Za pojem kakovosti obstaja vrsta definicij. PeCar (2002: 248) kakovost opredeli
sledece:
- kakovost je ujemanje z zahtevami;
- kakovost je celota lastnosti in znacilnosti izdelka oziroma storitve, ki temelji na
njegovi sposobnosti, da zadovolji dolo€eno potrebo;
- kakovost storitev je taka, da opravi tisto, za kar je predvidena in se odziva na
potrebe uporabnika;
- kakovost pomeni zadovoljevanje strank, ne le z izpolnjevanjem njenih
priCakovanj, temvec z njihovim preseganjem;

- kakovost je doseganje vseh lastnosti izdelka ali storitev, ki jih kupec pri€akuje.

Javna uprava zaradi varovanja javne Koristi, uveljavljanja nacel enakosti in
pravicnosti ter uveljavljanja socialnih funkcij ni profitna organizacija, vendar kljub
temu se priCakovanja javnosti po boljSem delovanju in bolj kakovostnih storitvah
stalno zviSujejo. Javna uprava mora stremeti k temu, da bi zadostila njihovim

pri¢akovanjem (Zurga 2001: 68).

Kakovost v javni upravi lahko razumemo v oZjem in SirSem smislu. V oZjem smislu
pomeni zakonito, strokovno, nepristransko, ucinkovito in smotrno delovanje javne
uprave, v ozjem smislu pa pomeni takSno delovanje, da bo stranka oziroma
uporabnik zadovoljen (Virant 2002: 84).
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1.4.8 Organizacijska kultura in organizacijska klima

NajveCkrat omenjena definicija organizacijske kulture Edgarja Scheina pravi, da
organizacijska kultura predstavlja »/.../ globljo raven temeljnih predpostavk in
prepri¢anj, ki so skupne vsem ¢lanom organizacije in ki delujejo na nezavedni ravni
ter so temeljni samoumevni nacin percepcije sebe in svojega okolja. Te predpostavke
in prepriCanja so nau€eni odgovori na probleme prezivetja skupine v zunanjem okolju

in na probleme notranje integracije« (Schein v Kavci¢ 1991: 132).

Ne da bi se spuscali v podrobnosti glede vsebin in poudarkov posameznih pristopov
k definiranju organizacijske kulture, Kavci€ (1991: 132) iz razli¢nih definicij povzema
nekatere skupne prvine. Organizacijska kultura je:
- sistem vrednot, prepri¢anj, temeljnih staliS¢, itd., ki so znacilna za dolo¢eno
skupino ali organizacijo in jo lo€ujejo od drugih skupin in organizacij;
- enotna interpretativna shema, ki sluzi ¢lanom skupine ali organizacije za
dojemanje, razlaganje in pojasnjevanje dogajanj v organizaciji in okolju; ter
- celota posebnih lastnosti skupine ali organizacije, ki jo razlikujejo od drugih

skupin in organizacij.

K pove€anju zanimanja za organizacijsko kulturo je prispevala predvsem kriza, ki jo
je povzroCil naftni Sok leta 1972 in kasneje, ko so se pokazale bistvene razlike med
organizacijami v razlicnih dezelah. Nekatere so se novim pogojem prilagodile hitro,
druge pa zelo pocasi. Japonska je postala zgled s hitrim prilagajanjem novim
pogojem. Prodor japonskega gospodarstva na svetovni trg in njegova velika
konkurenénost pa sta Se poveCala zanimanje za organizacijsko kulturo. Analitiki so

se zacCeli sprasevati, kako pojasniti japonsko uspesnost (Kavcic 1991: 131).

Pomen organizacijske kulture izhaja iz spoznanja, da v organizaciji razmerij pri
vodenju, reakcij zaposlenih na dogajanja v organizaciji in njenemu okolju in njihovega
ravnanja ne doloCajo samo racionalni elementi, temvec tudi simbolni (obredi,

prepri€anja, navade, ideologija itd.).
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Organizacije prevzemajo osnovne druzbene vrednote, kljub temu pa je vsaka
organizacija enkratna zdruzitev nastanka, zgodovine, sociostrukturnega konteksta,
tehnologije, zaposlenih in vodstva. Clani v njej proizvajajo in oblikujejo skupni sistem
simbolov in pomenov, ki je posledica skupnih izkuSenj iz preteklosti (Mesner
Andolsek 1995: 9-10). In kot TavCar (v Kavc€i¢ 1991: 133) podobno razlaga, se
organizacijska kultura v vsaki organizaciji formira in nastaja v procesih skupinskega
reSevanja problemov, prilagajanja organizacije na okolje in pri reSevanju problemov
njene notranje integracije. Kod odprt sistem je organizacija eksisten¢no odvisna od
uspesne prilagoditve okolju. Pri reSevanju vprasanj notranje in zunanje prilagoditve

organizacija razvije neke svoje temeljne obrazce kot poseben stil organizacije.

Organizacijska klima pa se pojmuje kot ¢lovekovo socialno okolje, v katerem delavci
opravljajo svoje delo in nastaja z interakcijo med posamezniki, delovnimi skupinami
in delovno organizacijo kot sistemom in temelji na zaznavanju delovne situacije.
PreuCujemo jo preko tega, kako posamezniki dozivljajo delovno situacijo (Petri€ in
Sebek 1988: 194).

1.4.9 Cloveski viri, upravljanje s éloveskimi viri

Pod pojmi CclovesSki viri razumemo zaposlene, njihove sposobnosti, znanja,
motiviranost, vrednote itd., kot tudi navezanost na skupino, organizacijo,
pripravljenost za sodelovanje, itd. O ¢loveskih virih namesto o kadrih govorimo zato,
ker razumemo zaposlene kot potencial in kot investicijo, ne pa nujno oziroma samo
kot stroSek (Mozina in drugi 1998: 153).

Upravljanje Cloveskih virov obsega nacrtovanje kadrovske politike, to je priprava
aktov o organizaciji in sistematizaciji delovnih mest, nacCrtovanje zaposlovanj, nacrtov
usposabljanja, zaposlovanje, imenovanja, sklepanje pogodb, razporejanje, plaéna
politika, ugotavljanje delovne uspesSnosti, nagrajevanje in sankcioniranje,

napredovanje, motiviranje itd. (Kova¢ 2000c: 18).
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Koncept upravljanja s &loveskimi viri® se je pojavil v 80. letih prej$njega stoletja in
temelji na dveh nacelih (Armstrong 2006: 54):
- Cloveski viri so najpomembnej$e premozZenje, ki ga ima organizacija, njihovo
ucinkovito upravljanje je klju¢ do uspeha organizacije.
- Ta uspeh je najlaze doseci, ¢e so kadrovska politika in poslovni postopki

organizacije tesno povezani in so glavni prispevek k doseganju skupnih ciljev.

Brejc (2000: 24) meni, da je upravljanje Cloveskih virov nov pogled na vlogo ljudi v
organizaciji in pomeni delovanje vodilnega osebja pri vseh vpraSanjih, ki se nanasajo
na zaposlene v organizaciji in pri njihovem delu. Na osnovi tega lahko oblikujemo
naslednje cilje upravljanja Cloveskih virov:
- celotno vklju€evanje upravljanja €loveskih virov v vse funkcije organizacije in
zagotavljanje, da postane delo z ljudmi vsakodnevna naloga vsakega vodje;
- razvijanje pripadnosti zaposlenih, identifikacija posameznika s cilji organizacije
in spodbujanje visoke stopnje ucinkovitosti;
- razvijanje prozne organizacijske strukture, ki omogoca ucinkovito prilagajanje
spremembam iz okolja;

- pridobivanje in razvijanje kakovostnih sodelavcev.

Upravljanje Cloveskih virov je strateSki pristop k pridobivanju, motiviranju, razvoju
Cloveskih virov v organizaciji. Njegovi programi morajo biti primerni okoli§€inam
organizacije; njenemu namenu, tehnologiji, metodam dela, okolju v katerem deluje,
njeni dinamiki, vrsti ljudi, ki jih zaposluje in njenim organizacijskim odnosom. Politike,
ki vsebujejo sploSne smernice in aktivnosti upravljanja Cloveskih virov, morajo biti
tesno povezane s strategijo organizacije in morajo ustrezati kulturi organizacije
(Mozina in drugi 1998: 161).

® Ang. Human Resource Management.
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2. VIDIKI SPREMINJANJA JAVNE UPRAVE

Ko govorimo o reformi, modernizaciji ali spreminjanju javne uprave, ki predstavlja
kompleksni, veldimenzionalni razvojni proces v politiCni, upravni, ekonomski,
organizacijski, tehnoloski, usluzZbenski razseznosti, je ta nedvomno povezana,
soodvisna in doloCena z vsebinami politicne in sploSno druzbene modernizacije, v

vsej celovitosti sprememb Clovekovega razmisljanja in delovanja (Rman 2003: 139).

2.1 Razlogi za spreminjanje javne uprave

2.1.1 Nove zahteve in potrebe javne uprave

Vsaka uprava se v moderni druzbi sooCa z okoljem, ki se bistveno razlikuje od okolja
v predmoderni druzbi, kjer je bilo okolje relativho preprosto, stabilno in predvidijivo,
zato se je drzavna uprava z vsemi elementi birokratske organizacije takSnemu okolju
prilagodila. Modernizacija uprave je rezultat kompleksnih druzbenih sprememb
oziroma reformnih procesov, ki temeljijo na globalizaciji poslovanja, povezovanju v
mednarodne integracije, razvoju informacijskih tehnologij ter nadaljnji privatizaciji
gospodarstva. UresniCevanje vseh teh sprememb je v precejSnji meri odvisno od
delovanja javnega sektorja in Se posebej od ucinkovitosti javne (drzavne) uprave.
Modernizacija drzavne uprave v zadnjih desetletjih v razli¢énih drzavah poteka na
razlicne nacine, ki so odvisni od okolis€in, v katerih drzavna uprava deluje (Brejc v
Hacek 2005: 34-35).

Pri reformah javne uprave se t.i. postsocialisticne drzave ali tranzicijske drzave na
poti v u€inkovitejSo druzbo soocajo tudi z nekaterimi specificnimi problemi kot so:
spreminjanje druzbenih vrednot, ki so prej temeljile na kolektivizmu, egalitarizmu,
enakosti idr., velikokrat je odsotno politicno soglasje in konsenz o nacinu in vsebini
upravnih reform, drzave imajo slabe izkuSnje z birokracijo in jo pojmujejo kot
nepotreben stroSek, privatizacija s socialnim razslojevanjem in pomanjkanjem
nadzornih in kontrolnih mehanizmov, kar predstavlja probleme celo za utrjene
demokracije, kaj Sele za pogoje, ko mora uprava isto€asno reformirati in obvladovati

razmere. Temeljne reformne usmeritve v teh drzavah, kamor spada tudi Slovenija,
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lahko predstavimo tudi s 6D-ji: deetatizacija, demokratizacija, decentralizacija,

dekoncentracija, deregulacija in debirokratizacija (Rman 2003: 136).

Proces globalizacije vpliva na drzavo in drzavno upravo z vrsto gospodarskih,
tehnoloskih, kulturnih in ekoloSkih procesov, zato je vse pristnejSa tudi potreba po
redefiniciji institucionalne misije drzave in drzavne uprave. TeziS€e njene dejavnosti
je vse bolj na regulaciji gospodarskih procesov, ki potekajo v druzbi avtonomno, tako
da naj bi jih drzava urejala predvsem s posrednimi metodami ter na proizvodniji
dobrin in storitev, ki naj bi zadovoljilo stvarno obstojece skupne in sploSne interese v
druzbi, tako imenovane javne sluzbe. S tega vidika drzavo in drzavno upravo
presojamo z vidika ucCinkovitosti in legitimnosti, kot vsako drugo organizacijo, ki

opravlja zadeve v sploSnem druzbenem interesu.

Globalizacija povecuje kompleksnost in koli€ino sprememb ter s tem povezano
negotovost, ki vse bolj povecCuje neucinkovitost tradicionalnih birokratskih sistemov
ter zato nujno zahteva nove proznejSe in odzivnejSe modele upravljanja (Brezovsek
2003a: 7).

Schneider (v Stanonik 2000: 296-297) navaja naslednje razloge za uvajanje
sprememb v razvoju javne uprave in sicer pravi, da v sploSnem lahko opredelimo pet
osnovnih trendov druzbenega razvoja, ki opredeljujejo delovanje javne uprave in Ki
isto€asno povzroc€ajo reformne procese:

- globalna konkurenca,

- tehnoloska revolucija,

- deregulacija in privatizacija gospodarstva,

- presezek osnovnih dobrin in redistribucija svetovne produktivnosti in

proizvodnje,

- vrednostne in demografske spremembe ljudi.

Pot v polnopravno ¢lanstvo v Evropski uniji je zahtevalo obsezne spremembe
oziroma prilagoditve naSega pravnega reda z evropsko zakonodajo. Ampak predpisi
so le podlaga za organizacijske spremembe v javni upravi, saj poudarjanje pravnega

urejanja ne daje javni upravi zadostnega prostora za sprotno odzivanje na
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spremembe, ki so, kot pravi Brejc (2000: 242) »/.../ imanentne Cloveski druzbi, so ena

redkih stalnic, ki nas spremljajo.«

Nekateri pricakujejo, da bomo rezultate dosegli, ¢e se bo javna uprava zacela
zgledovati po zasebnem sektorju, drugi poudarjajo pomen informatizacije javne

uprave, tretji pa izpostavljajo pomen ustreznega ravnanja s ¢loveskimi viri.’

Spreminjanje vioge javne (drzavne) uprave

V kontekstu politi€ne modernizacije gre za spremenjeno viogo drzave in njenega
javnega sektorja. Pusi¢ (1995: 36) ugotavlja, da odnos drzavljanov do javnega
sektorja ni ve€ odnos podloznika do drzave. Drzavljani se do organizacij javnega
sektorja pojavljajo v razli¢nih vlogah: kot volivci, proizvajalci, potrosniki, uporabniki,
bolniki, stranke; vsaka vloga od teh je posebej opredeljena in v vsaki od teh viog
drzavljani razpolagajo z zakonskimi sredstvi za uveljavitev oziroma ohranitev svojih

interesov v zvezi z omejevanjem, kratenjem in drugimi zlorabami svojih pravic.

BivSa, poudarjeno regulativha vioga drzave se umika njeni novi, partnerski vlogi, kjer
drzava skupaj z vsemi drugimi druzbenimi podsistemi kot enakopravna partnerica
skrbi za uspeSen razvoj celotnega druzbenega sistema. Poudarjena sta medsebojni
vpliv javnega in zasebnega sektorja ter doseganje ravnoteZja med izvrSilno,
zakonodajno in regulativno oblastjo na eni strani in zakoni trga, industrije in

uporabnikov na drugi strani.

Drzavna (javna) uprava kot pospeSevalka razvoja mora sodelovati pri:

- vzpostavljanju razmer za javno, zasebno ali meSano zagotavljanje javnih dobrin;

- razvijanju moznosti izbire na podroCju javnih sluzb ter pospeSevanju njihove
kakovosti;

- uvajanju tekmovalnosti v javni sektor, pospeSevanju ucinkovite rabe virov;

- dolo&anju poti za izbolj$anje sodelovanja med javnim in zasebnim sektorjem.®

"Veg o tem v Brejc, M.: Slovenska javna uprava ob koncu tisoéletja, IV. Dnevi slovenske uprave,
Zbornik referatov, 1997.
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2.2 Razseznosti novega upravljanja javnega sektorja

2.2.1 Javni sektor se priblizuje zasebnemu — podjetniSka nac¢ela NUJS

Novo upravljanje javnega sektorja vpeljuje v javno sfero elemente upravljanja in
vodenja privatnega sektorja, ki se nanasajo na ekonomijo in ekonomiko poslovanja,
metodologije upravljanja in vodenja, delovhe metode in tehnike, podjetniski nacin
razmisljanja in delovanja, usmerjenost k ljudem, tako k uporabnikom kot zaposlenim,
poslanstvo in strategijo organizacije, graditev nove kulture, opredelitev odgovornosti
za rezultate, povecCanje avtonomije organizacije in posameznika, vse to pa v javnem

interesu in v skladu z zakoni (Zurga v Kovag 2000a: 281).

V Stevilnih razvitih drzavah so spoznali, da javni sektor v primerjavi s privatnim ne
izkoris€a dovolj visoko razvitih spoznanj, pristopov, metod in tehnik sodobnega
sploSnega menedzmenta, ter sorodnih podrocij in tehnologij. Prav tako se javhemu
sektorju oCita, da deluje kot sistem preveC zaprto in samozadostno. V teh spoznanijih
so odkrili velike priloznosti za nadaljnji razvoj in izboljSanje ucinkovitosti njegovega
delovanja. Da bi — kljub njegovi specificni vlogi — vnesli ve¢ tekmovalnega duha in
uporabili Stevilna spoznanja in tehnike sodobnega menedzmenta, ki so nastajala v
dolgih desetletjih intenzivnih proucevanj, se je zacCela torej oblikovati nova miselnost

o upravljanju v javhem sektorju (Pecar 2003: 16).

Koncept NUJS je depolitizirana verzija Stevilnih ukrepov ob spreminjanju javne

uprave oziroma javnega sektorja na podlagi trzne usmerjenosti in postaja vse bolj

zascitni znak za razliCne politike in upravne resitve, ki poudarjajo predvsem naslednje

tri bistvene skupine ukrepov (Pecar 2003: 18):

1. Razvijanje tekmovalnosti kot prizadevanje za spreminjanje prevladujoCe
monopolne znacilnosti ponudnikov javnih storitev, ter prizadevanja za razvijanje

veC razli€nih virov ponudbe, ki si med seboj konkurirajo.

® Drugo medresorsko posvetovanje o preobrazbi slovenske javne uprave v lugi priblizevanja EU
(1997): Strateski nacrt za implementacijo projekta reforme javne uprave v RS. Ljubljana: Ministrstvo za
notranje zadeve in Evropska komisija, str. 10.
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2. Razdruzevanje prevelikih upravnih birokracij, ki so nepregledne in neucinkovite.
Koncept NUJS poudarja potrebo po oblikovanju mnogo bolj decentraliziranih
vzorcev.

3. Spodbujanje vecje produktivnosti po vzoru privatnega sektorja. Pri NUJS so
sestavine ukrepov namenjene razvijanju motivacije za ucinkovitejSe delo pri
vsakem posamezniku in spodbujanju za poveCanje dohodka na ravni
organizacije. Ti ukrepi so nadgraditev ali zamenjava prejSnje etike “javnih sluzb”,

za katere je znacilna posebna birokratsko upravna motivacija.

Z vnaSanjem elementov podijetniStva bi ti ukrepi usmerjali veCjo pozornost v

zmanjSevanje stroskov in vecjo organizacijsko ucinkovitost.

Osborne in Gaebler (Reinventing Government) sta navedla 10 glavnih nael NUJS, ki
sestavljajo koncept celovitega obvladovanja kakovosti v javnem sektorju in pomenijo

transformacijo birokratske uprave v podjetnisko:

1. usmerjanje namesto izvajanja - prvo nacelo NUJS poudarja usmerjanje kot
primarno nalogo javne uprave. Uprava bi morala biti nosilec usmerjanja in ne
toliko izvajalec javnih storitev. Bistvena je torej loCitev strateSke in operativne
funkcije uprave. Pri usmerjanju gre za skupek dejavnosti ugotavljanja javnih
potreb, oblikovanja reSitev za njihovo uresniCevanje, zagotavljanja virov in
izvajalcev ter vrednotenja programov (Osborne in Gaebler v Kova¢ 2000a: 281).
Avtorja nadalje menita, da naj bo operativha raven oziroma izvajanje nalog

prepuscena javnim ali zasebnim subjektom na podlagi konkuren¢ne prednosti.

2. usmerjenost k uporabnikom — je eno izmed najaktualnejSih nael NUJS. Vse
bolj druzbeno zaZeljeno je, da bi bila javha uprava ucinkovita, prijazna in
dostopna do uporabnikov, pri tem pa bi presegala tradicionalno definicijo
kakovosti (Virant v Golija 2005: 38). Bistvo nacCela usmerjenosti k strankam je
izpolniti priCakovanja stranke v opredeljenem ¢asu, kakovostno in s primernim

odnosom do nje.

3. poslanstvo in strateSki menedzment — razvoj javne uprave gre v smeri

uveljavljanja menedzerskih nacel, ki zahtevajo stratesSki pristop ter jasno
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opredelitev vlog in funkcij javne uprave. Zelo pomembno je, da so procesi skrbno
vodeni, sistematicno upravljani ter da za razvoj strateskih podrocij obstajajo
strateski cilji in ustrezne strategije za njihovo uresnicitev (Zurga v Golija 2005: 41—
42).

naravnanost k rezultatom, uspesnost in ucinkovitost dela — sodobna javna
uprava je naravnana k rezultatom. KovacCeva (Ferfila in drugi 2002: 222)
ugotavlja, da »/z/aradi pomanjkanja moznosti uvedbe trznih mehanizmov v javni
sektor, ki bi neuspeSne dele izlocili sami, poznamo kot nekakSen nadomestek
privatni konkurenci merjenje uspesnosti in ucinkovitosti, katerega sestavni deli so
merjenja uspesnosti in ucinkovitosti organizacije (uprave kot celote), njenih delov
in posameznikov, ugotavljanje zadovoljstva uporabnikov in zaposlenih ter kon¢no

ekonomi€nost poslovanja.«

ekonomicénost — vse bolj se vec€ajo in zaostrujejo zahteve glede zmanjSanja
porabe proradunskih sredstev za delovanje drzavne uprave. Zurga (2001: 32)
ugotavlja, da »/f/iskalne politike vedno bolj temeljijo na ideji, da “kar je bilo mozno
narediti v zasebnem sektorju (bolj ali manj), bi moralo biti mozno tudi v javnem

sektorju”.«

avtonomnost in delegiranje — avtonomnost pomeni relativno samostojnost pri
odloCanju in delovanju organizacije in je predpogoj za enakovredno sodelovanje
in odgovornost delovanja. Avtonomnost se zagotavla =z delegiranjem
odgovornosti in s prenasanjem nalog, pristojnosti in tudi odgovornosti na nizje
ravni, posledicno na drzavljane, ki operativno izvajajo delo. Prav tako
avtonomnost pomeni samostojnost menedzerjev pri sprejemanju odlocCitev,
moznost vplivanja javnosti na delovanje uprave ter sprejemanje strokovnih
odlocitev brez vpliva politike (Stanonik 2000: 304).

decentralizacija — pri decentralizaciji upravnih sistemov gre za prenos dela
funkcij na ostale ravni, vendar pa del nadzora vedno ostane neprenesen. Pod
pojem decentralizacija sodijo tudi posamezni ukrepi NUJS, kot so ustanovitev
(paradrzavnih) agencij, pogodbeni menedZzment in delno privatizacija.

Decentralizacija ima izrazit politiCen pomen, saj gre za prenos odlo€anja na
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9.

10.

interesni ravni, kjer se sooCata pojma moci in odgovornosti. Razlogi za
decentralizacijo so lahko politicni, kjer mislimo predvsem na demokratizacijo
odlo¢anja in postopno izenaCevanje moci med razlinimi stopnjami v organizaciji;
in tehni¢ni, kjer gre za preveliko koli¢ino informacij, hitrost dela, rast organizacije,

nestabilnost okolja in nove komunikacijske tehnologije (Ferfila in drugi 2002: 230).

konkurenénost — znacilnost ponudnikov javnih storitev je njihov monopolni
polozZaj, ki ustvarja odsotnost konkurence. Novi javni menedZzment pa poudarja
smisel vpeljevanja konkuren¢nosti v javni sektor. Prednost tega je v prvi vrsti
vec€ja ucinkovitost. Osborne in Gaebler (v Ferfila in drugi 2002: 234) menita, da
prav konkurencnost sili v boj za uporabnike, kar pomeni vecjo prilagodljivost
njihovim zahtevam in konéno zadovoljstvo zaradi dosezene kvalitete. Vodi v vi§jo
stopnjo inovativnosti in celo v porast morale in ponosa javnih usluzbencev nad

dobro opravljenim delom.

preventivho in proaktivho delovanje — v organizaciji, ki s svojo odprtostjo
zahteva hitre reakcije in izjemno prilagodljivost, proaktivhost imenujemo kot njeno
iskanje novih priloznosti in novih reSitev. Proaktivho delovanje postane jasno z
opredelitvijo vizije, poslanstva in ciljev. Preventivho in proaktivho delovanje
vkljuCuje proaktivnost tudi na podroCju Cloveskih virov. UCeCa se organizacija
dviguje pomen proaktivnega uCenja na raven organizacije, kar ji omogocCa
preventivnho delovanje, razvoj in fleksibilnost (Mozina v Ferfila in Kova¢ 2000:
242).

trzis€e in trznost — uvajanje novega javhega menedzmenta ima klju¢no vliogo v
regulaciji notranjega trga. To je prostor znotraj javnega sektorja, kjer je poleg
moznosti za uvajanje konkuren¢nosti mozna tudi skrb za kvaliteto, smotrnejso
porabo virov in sploSno vecjo ucinkovitost. Jasno pa je, da kljub prednostim, ki jih
prinaSa trznost (decentraliziranosti, konkurencnosti, vezanosti na rezultate,
odzivnosti idr.), za storitve, ki jih zagotavlja drzava, ne more obveljati prostotrzni
princip. Drzava Se vedno &¢iti javni interes pred ekonomsko profitnimi cilji in mora
zagotoviti upostevanje nacel enakopravnosti in pravi¢nosti (Ferfila in drugi 2002:
239).
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2.2.2 Novi javni menedzment nasledi administracijo

Ko opazujemo spreminjanje trendov v razvoju javnega sektorja, lahko opazimo, da so
si ideje med seboj podobne. Prav zaradi tega lahko govorimo o novi paradigmi
upravljanja javnega sektorja oziroma o prehodu iz birokratskega administrativhega k
novemu upravljanju in menedzmentu javnega sektorja. Pri tem je bistveno osnovno
hotenje izboljSati delovanje javne uprave v smislu ucinkovitega in manj potratnega
telesa. In ko govorimo o transformaciji javnega sektorja v naprednih drzavah, imamo
v mislih predvsem prehod iz tradicionalnega modela javne administracije, ki je
prevladoval v vecini 20. stoletja v fleksibilen, trzno usmerjen javni menedzment. Nova
paradigma posega direktno na fundamentalne principe tradicionalne javne

administracije.

Javni menedZzment se ukvarja z delovanjem in upravljanjem organizacij v javni
upravi. Z upravljanjem in delovanjem organizacij v drzavni upravi se je v preteklosti
ukvarjala javna administracija, kjer je bil osrednji dejavnik administracije birokrat

(uradnik) , danes pa je nosilec javnega menedZmenta poslovnez (Zurga 2001: 25).

Administracija pa je ozji in funkcijsko bolj omejen pojem od pojma menedzmenta.
Prva znacilna razlika je v drugacni vlogi menedzerja od javnega administratorja v
birokraciji. Javna administracija je dejavnost sluZenja javnosti in javni usluzbenci
izvajajo politiko, ki jim jo narekujejo drugi. Ukvarja se s procedurami, s prevajanjem
politike v dejanja. Menedzment pa vsebuje administracijo, ampak poleg tega tudi
organizacijo za dosego ciljev z maksimalno ucinkovitostjo, prav tako odgovornost za

rezultate. Ta dva elementa pa nista ve€ nujen del administracije (Hughes 2003: 6).
Novi javni menedZzment predstavla odmik od klasiche birokracije in javne

organizacije oblikuje v fleksibilnejSe forme, predvideva jasno zacrtane cilje

organizacij in ¢loveskih virov ter omogo¢a merjenje dosezkov (Hughes 2003: 45).
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2.2.3 Sodobno upravljanje ¢loveskih virov v javni upravi

Ce je klasi¢en model upravljanja javnega sektorja poudarjal upravo kot organizacijo,
medtem ko so bili posamezniki le nosilci depersonaliziranih viog (politik, javni
usluzbenec, uporabnik), potem novo upravljanje javnega sektorja pozornost usmerja
na posameznike (ali posamezne skupine) (Kova¢ 2000a: 282). Vloga NUJS je tudi

ustrezno usmerjanje in motivacija usluzbencev v javni upravi.

Klasi¢no upravljanje kadrov v drzavni upravi je v preteklosti pomenilo ¢im bolj
dosledno izvajanje delovno pravne zakonodaje. Organiziranost kadrovskih sluzbe je
bila tej vlogi podrejena in je temeljila na kadrovskih specialistih s podrobnim
poznavanjem predpisov s tega podrocja, ki so bolj ali manj veSce razlagali obstoje¢o
zakonodajo in jo skusali ¢im bolj uporabiti v skladu z interesi politike in zaposlenih.
Ob pomanijkljivem poznavanju in uporabi ostalih dejavnikov ravnanja z ljudmi pri delu

je bilo z izdajanjem odloCb zaposlenim njihovo delo prakticno zaklju¢eno.

Farnham in Hotron (v Kova¢ 2000a: 288) opredeljujeta naslednje trende upravljanja
Cloveskih virov v okviru prehajanja od tradicionalnega k novemu upravljanju javnega
sektorja:

- kadrovska funkcija postaja strateSko pomembnejSa od upravne,

- stil vodenja se spreminja iz paternalisticnega v racionalistiCnega,

- vedja fleksibilnost pri zaposlovanju,

- odnosi med delodajalcem in delojemalci so bolj enakovredni kot prej,

- drzava kot delodajalec povzema uspesSne pristope iz zasebnega sektorja.

Moderni pristopi k ravnanju s ¢loveSkimi viri poudarjajo, za razliko od tradicionalne
teorije o delu z ljudmi in kasnejSe teorije 0 medcloveskih odnosih, predvsem popolno
uporabo kadrovskih virov, pomoc¢ zaposlenim pri uveljavljanju njihovih zmoznosti in
ustvarjanje pogojev za participacijo zaposlenih pri skupnih ciljih, samousmerjanju in
kontroli (Mozina v Kova¢ 2000a: 288).

Sodobno upravljanje €loveskih virov vnasa v tradicionalno centralizirano kadrovsko
politiko torej elemente fleksibilnega zaposlovanja, stimuliranja, usposabljanja in

odpuscanja glede na posameznikovo delovno uspes$nost. PospeSevanje uspesnosti
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in ucinkovitosti upravne organizacije naj bi bil rezultat pripadnosti, motiviranosti in

notranje tekmovalnosti zaposlenih v javni upravi (Kova¢ 2000a: 289).

2.3 Reforma javne uprave v Sloveniji

2.3.1 Zgodovinski pregled reformiranja slovenske javne uprave

Reformiranje javne uprave Republike Slovenije lahko lo¢imo na obdobja, in sicer:
- od leta 1991 do 1995,

- od leta 1996 do 1999,

- 0d 2000 do 2003,

- 0d 2003 do 2005.

Reforma javne uprave se zafenja z osamosvojitvijo Slovenije 1991. leta in je bila
najprej usmerjena v izgradnjo institucij na upravnih podrocjih, kasneje pa v
prilagoditev sistema javne uprave ustavnemu konceptu delitve oblasti in lokalne
samouprave. Zaradi prilagajanja upravnega sistema spremembam v politi€nem in
gospodarskem sistemu in vkljuCevanja Slovenije v Evropsko unijo, se je zacela
pripravljati Bela knjiga, dokument dolgoro¢ne nacionalne strategije z reformnimi cilji
in aktivhostmi na podro€ju strukturalnih in funkcionalnih sprememb v slovenski javni
upravi, katerega je Vlada Republike Slovenije potrdila novembra 1997. Ta strategija
je sistemsko zajela podroCja drzavne uprave, lokalne samouprave, javnih sluzb,
sistema javnih usluzbencev, varstva pravic posameznikov pred upravo in javnih
financ z dvema temeljnima ciljema, in sicer povecati ucinkovitost in prilagoditi
strukturo in funkcije uprave glede na priblizevanje Evropski uniji. Za to obdobje
spreminjanja javne uprave je kljuénega pomena tudi StrateSki nacrt za
implementacijo reforme javne uprave 1997-1999, kot delu Strategije Republike

Slovenije za vkljucitev v Evropsko unijo.

Za drugo obdobje lahko reemo, da se reforma slovenske uprave teoreti€no in
dejansko nasloni na nacela in prakse novega javnega menedzmenta. Docim je bila
po letu 2000 reforma slovenske uprave zajeta skoraj izkljuéno v zakonodajnih
projektih (Kovac¢ 2004: 185).
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Po letu 2000 so bili v razvoju uprave klju€ni predvsem zakoni o javnih usluzbencih,
sistemu pla¢ v javnem sektorju, drzavni upravi, inSpekcijskem nadzoru, javnih
agencijah, javnih skladih, noveliranje zakona o lokalni samoupravi in nov zakon o
sploSnem upravnem postopku. Za to obdobje je znaCilno sistemsko reformiranje
javne uprave z normativnimi, zakonskimi spremembami. Poleg priprave nove
sistemske zakonodaje so bili v letih 2000—2003 izvedeni Stevilni ukrepi tako na ravni
podzakonskih predpisov kot tudi na operativni ravni z namenom izboljSanja kakovosti
poslovanja javne uprave, za izbolj8anje njenih storitev in informacij, za vecje
zadovoljstvo strank in za boljSo usposobljenost usluzbencev, poudarek pa je bil tudi

na podrocju evropskih zadev.

V Strategiji nadaljnjega razvoja javnega sektorja 2003-2005 pa je kot prednostno
podrocje za nadaljnji razvoj javne uprave na prvem mestu izpostavljeno upravljanje
kadrovskih virov (Rman in drugi 2004: 128).

Glede usluzbenskega sistema in sodobnega upravljanja kadrovskih virov je v
strategiji naveden cilj vzpostaviti tak usluzbenski sistem, ki bo temeljil na izbiri javnih
usluzbencev po merilih strokovne usposobljenosti, ki bo spodbujal nadpovpreéno
delovno uspesnost in ki bo omogocil zavestno, nacrtno in sistematic¢no in racionalno
upravljanje kadrovskih virov. V na novo uvedenem sistemu ravnanja z ljudmi naj bi
bile podlage za ve€jo mozZnost nagrajevanja glede na delovno uspesSnost
posameznega javnega usluzbenca, saj naj bi novi sistem prepreCeval avtomatizme
pri napredovanju in naj bi bolj povezoval napredovanje z delovno uspesSnostjo in
kariernimi potenciali javnega usluzbenca. V strategiji je tudi zapisan cilj, naj bi novi
sistem vseboval jasno opredelitev in povecCevanje odgovornosti javnih usluzbencev v
javni upravi, omogocil pa naj bi tudi krepitev ugleda javne uprave in njenih
usluzbencev v druzbi, kar bi pripomoglo k dvigu zadovoljstva in motiviranosti za delo

Vv javni upravi ter krepitvi samozavesti javnih usluzbencev.

V omenjeni strategiji je navedena vizija javne uprave, ki bo delovala po nacelih
zakonitosti, pravne varnosti in predvidljivosti, politicne nevtralnosti, usmerjenosti k
uporabniku, odprtosti, preglednosti, kakovosti ter uspesSnosti in ucCinkovitosti, pri

¢emer naj bi na podlagi zadovoljstva drzavljanov, gospodarskih subjektov in drugih
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vklju€enih oseb ter javnofinan¢nih ucinkov dosegala rezultate, primerljive javnim

upravam drugih evropskih drzav.

2.3.2 Ciljna podroc¢ja reformiranja slovenske javne uprave

Temeljni cilj reforme javne uprave je bil analiza obstojecCih in opredelitev novih funkcij

sistema javne uprave. Tako smo se v Sloveniji odloCili za strukturalno reformo na

zakonodaijni, organizacijski, menedzerski, informacijski in kadrovski ravni. Ciljna

podrocja preobrazbe slovenske uprave so (Trpin v Kovac¢ 2000b: 322—-323):

1. zagotoviti ve€ji pretok pristojnosti in s tem omogoC iti ve€jo proznost upravnega
sistema (ve€ja avtonomija pri odlo¢anju, vecja odgovornost za rezultate dela,
spodbude namesto nadzora, vecja fleksibilnost finanénega menedzmenta,
loCitev politiCne in operativne funkcije, paradrzavne organizacije);

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

3. razviti konkuren¢nost in moznost izbire pri izvajanju upravnih funkcij (notraniji trg
s svobodo izbire, loditvijo upravljavske in izvajalske funkcije, vkljuCevanje
zasebnih subjektov, upravna dovoljenja, vrednotnice);

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

5. izboljSati polozaj javnih usluzbencev (decentralizacija pri zaposlovanju in
razvoju kadrov);
bolje izkoristiti zmogljivost moderne informacijske tehnologije;
izboljSati kakovost pravne regulative (redukcija obsega in stroSkov, dvig
kakovosti, zlasti na podrocjih mikroekonomije, tehni¢nih inovacij, globalizacije in
decentralizacije) in

8.  okrepiti usmerjevalno in spremljevalno funkcijo centra upravnega sistema.

Reforma slovenske javne uprave poteka v okviru podrocja drzavne uprave, lokalne
samouprave, javnih sluzb, varstva pravic posameznikov do uprave ter polozaja javnih
usluzbenceyv in njihovega usposabljanja, vsebinsko pa reforma poteka na normativni,

organizacijski, menedzerski, informacijski ravni ter ravni ¢loveskih virov.
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Cilji slovenske reforme se pretezno ujemajo s koncepti novega upravljanja javnega
sektorja. Prenova slovenskega upravnega sistema uposteva spreminjajoCo se viogo
drzave od represivne k servisni funkciji, decentralizacijo odloCanja in organizacijskih

struktur in profesionalizacijo.

2.3.2.1 Znizevanje stroskov javne uprave

Reforma javne uprave je usmerjena v nizanje upravnih stroskov. Verjetno je bila

najveCja sprememba v vladnem financiranju spoznanje, da je produktivnost

pomembna za vladno potroSnjo. Mnogo medsebojno vezanih strategij je nastalo, da
bi s tem poudarili, da produktivhost pomaga upravi pri znizevanju stroSkov. Kovaceva

(2002: 223-224) pravi, da finan¢ni menedZzment po ideji novega upravljanja javnega

sektorja temelji na poslanstvu uprave in njenih delov. Tipi¢ne znacilnosti so:

- globalni, integrirani proracun, ki omogoc€a koordinacijo, prelivanje in
transparentnost;

- komplementarni, medsektorski proracun, ki vodi k preventivi in sodelovanju
sektorjev;

- proracun je oblikovan za daljSe obdobje, najpogosteje tri leta, kar tezi k
dolgorocnejSemu nacrtovanju in investiranju;

- izhodna naravnanost (dolo€anje sredstev po zastavljenih ciljih oz. na¢rtovanih
outputih), ki nenehno vzpodbuja uspesnost in ucinkovitost;

- mehanizmi za spodbujanje var€evanja (npr. moznost investiranja po lastni presoji
ob dolo€¢enem odstotku privarCevanega), kar pomeni povecanje motivacije,
odgovornosti in inovacij;

- spodbujanje investiranja, ki je potreben za rast in razvoj;

- racunovodstvo po vzoru zasebnega sektorja;

- dejavnost opredelitve potrebnih storitev (oblikovanje kataloga) skupaj z
identifikacijo njihove cene;

- delna (podroc€na) delitev financiranja stroskov javnih storitev med proracunske
vire in pristojbine uporabnikov, kar vodi k racionalnejSemu in kritiCnemu
povpraSevanju;

- nudenje dodatnih storitev po ekskluzivni ceni.
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2.3.2.2 Politika kakovosti

V sodobni druzbi je kakovost postala univerzalen koncept. Uvajanje, spodbujanje in
upravljanje kakovosti je eden klju¢nih delov reforme slovenske javne uprave Ze od
sredine 90. let in je vseskozi ¢edalje bolj poudarjeno z razmahom certifikacije po ISO
standardih, predvsem pa z uporabo evropskega Skupnega ocenjevalnega okvira za
organizacije v javnem sektorju (CAF, ang. Common Assessment Framework).
Potrebno je poudariti, da je podroCje kakovosti vseobsezno in se tako kot
horizontalna politika dogaja ob boku bolj odmevnim normativnim reformam javne
uprave. Sistemsko nacrtovana in izvajana kakovost igra praviloma odlocilno vliogo pri

implementaciji regulative (Kovac v Brezovsek in HaCek 2003: 151-152).

2.3.2.3 Strokovnost v javni upravi

Vsebino in naCin opravljanja upravnega dela dolo¢ajo zakoni. Izvoljeni funkcionarji so
upravi¢eni do dolo€anja politike, odgovornost za izvajanje te politike in strokovnost
pa je v rokah upravnih usluzbencev. Upravno delo, ki ga opravljajo upravni organi, je
osrednje strokovno jedro, usmerjeno v uresniCevanje druzbenih ciljev. Upravni
usluzbenci pripravljajo strokovne podlage za sprejemanje druzbenih odloCitev in
njihovo normativno urejanje. Strokovnost v javni upravi se zagotavlja z
izobraZevanjem in usposabljanjem upravnih usluzbencev in Duji¢ (v Ferfila in Kova¢
2000: 247) meni, da je za ucinkovito usposabljanje poleg formalnih zasnov
nacrtovanja izobraZevanja, zelo pomembna tudi (upravna) kultura nenehnega
usposabljanja posameznikov in organizacije. Ta temelji na usposabljanju kot
dolgoro¢ni nalozbi, odraza pa se v normativnih opredelitvah usposabljanja in v
spodbujevalnih mehanizmih pridobivanja znanja, brez katerega ni mogoce vzdrzevati
obstojeCega stanja uprave, Se manj pa zagotavljati nadaljnji razvoj sistema javne

uprave.
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2.3.2.4 Javna uprava prehaja v informacijsko druzbo

Ce se ozremo $e na podrogje informatizacije javne uprave, vidimo, da je bila sprejeta
Strategija elektronskega poslovanja v javni upravi RS za obdobje od leta 2001 do
leta 2004 osnova za prehod slovenske javne uprave v informacijsko druzbo.
Strategija je predvidela uvedbo elektronskega poslovanja v postopke v javni upravi
ter v vseh pomembnejsih upravnih storitvah za fiziCne in pravne osebe. Institucionalni
vidik v strategiji zajema vse organe in organizacije javne uprave, bistvene usmeritve
strategije pa so zagotoviti enostaven, hiter, kakovosten in poceni dostop drzavljanov
in gospodarskih subjektov do informacij in storitev javne uprave s pomocjo sodobne
informacijsko-komunikacijske tehnologije ter zagotoviti vecjo preglednost in

u&inkovitost upravnega dela .°

2.3.3 Zakonodajne spremembe in proces spreminjanja javne uprave

Devetdeseta leta so bila za slovensko druzbo prelomna z vzpostavitvijo novega
pravnega sistema nase drzave in graditvijo demokrati¢nih institucij, ki so zaokrozila in
sintetizirala obsezne spremembe procesov politicne modernizacije, vkljucno s
postavitvijo lastne drzavnosti in vkljuCevanjem in prilagajanjem pravnim in politicnim

strukturam Evropske unije (Rman 2003: 139).

Nesporno so pravne podlage temelj vsake drzave in njene uprave, vendar hipertrofija
predpisov hromi u€inkovitost uprave in zmanjSuje njene sposobnosti za obvladovanje
sprememb. Pretirano pravno urejanje po nepotrebnem le povecuje formalizacijo in
utrjuje birokratsko obnaSanje, s tem pa se odzivha sposobnost uprave zmanjSuje.
Uprava v takem namesto pospesevalca razvoja postaja njegova cokla (Brejc 2000:
242).

Brejc (2000: 243) opozarja, da si veliko obetamo od zakonov, ki bodo na novo urejali
usluzbenska razmerja, organizacijo vlade in uprave itd. Novi zakoni bodo res morda

povzroCili, da bo ministrstev manj, da bo vlada bolj operativha, morda bodo tudi bolje

° Glej Strategija e-poslovanja v javni upravi RS za obdobje od leta 2001 do leta 2004, 2001.
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urejena usluzbenska razmerja kot doslej. PriCakujemo torej pozitivne ucinke
spremenjene zakonodaje. Ampak ali je res povsem jasen cilj, zakaj to po€nemo in ali
je to jasno le vrhu politike ali tudi zaposlenim v javni upravi in javnosti. In kako naj se
potem uprava kakovostno pripravi na spremembe? Avtor (Brejc 2000: 243) nadalje
dodaja, da so predpisi (le) podlaga za organizacijske spremembe v javni upravi, a da
ljudje v njej pogosto omenjajo, da imajo obCutek, da kar naprej reorganizirajo, pa

dostikrat ni jasno, kaj naj bi s tem dosegli.

Spremembe v zakonodaji same po sebi $e ne dajejo rezultatov, zato so tudi cilji,
postavljeni kot izhodis€e za priCetek reforme ter kot osnova za pripravo novih
sistemskih reSitev, obicajno ob sprejemu predpisov doseZeni le deloma oziroma le
formalno. Sele implementacija novih reSitev v praksi pokaze, ali sprejete reSitve
vsebujejo takSne mehanizme, ki bodo omogo ili doseganje vseh zastavljenih ciljev
(Korade Purg 2004: 99).

»Normativizem ne more najti in dati vseh odgovorov za upravo kot (so)spodbujevalca

in dejavnika spreminjajoCih druzbenih sistemov« (Rman 2004: 74).

Ce sodimo po ve¢ desetletnih izku$njah ZDA in Velike Britanije in spremembah v
nekaterih drzavah Evropske unije, se bo pomen pravnega urejanja stvari v
prihodnosti zmanjSeval. Namesto hiperprodukcije zakonov in podzakonskih aktov se
bo javna uprava odloCala za posami¢na raziskovanja, reSevanja posameznih zadev,
za eksperimente, da bi na ta nacin ¢im bolje spoznala teZave, ki se v praksi porajajo
in ob tem nasla tudi nacin reSevanja teh tezav. Z zmanjSevanjem obsega pravnega
urejanja se bo povecala vloga eti€nega ravnanja javnih usluzbencev (Brejc 2000:
244).
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2.4 Ljudje in organizacija v javni upravi

2.41 Spreminjanje sistema javnih usluzbencev — Zakon o javnih
usluzbencih (ZJU)

Med glavne razvojne cilje reforme slovenske uprave uvr§€amo povec€anje upravnih in
upravljavskih sposobnosti javnih usluzbencev ter vzpostavitev stalnega, pravno

opredeljenega in samostojnega sistema javnih usluzbencev (Stare 2003: 6).

Sistem javnih usluzbencev pa je v bistvu rezim delovnih razmerij, sistem plac,

napredovanja in zaposlovanja v javnem sektorju (Hacek 2001: 140).

Eden najpomembnejSih delov sistema javne uprave je usluzbenski sistem oziroma
sistem javnih usluzbencev v upravi. Delovanje uprave je najprej odvisno od ljudi, ki
opravljajo upravne naloge in spremljajoCe dejavnosti. Glede na to je izboljSevanje

usluzbenskega sistema najpomembnejsi element spreminjanja javne uprave.™

Delo javnega usluzbenca nima vpliva le na organizacijo, v kateri dela, temveC€ ima
SirSi vpliv, saj javna uprava upravlja z javnimi zadevami in strokovno servisira
politicne organe, da lahko odloCajo o javnih zadevah. Od strokovnosti in uCinkovitosti
javne uprave je odvisno delovanje celotne drzave in lokalnih skupnosti (Virant 2002:
37).

Spremenjene so tudi zahteve javnih usluzbencev, saj kompleksnost dela zahteva
njihovo Cedalje vecjo strokovno usposobljenost, s tem pa se zaposleni cutijo
upravi¢eni do vecje stopnje avtonomije pri delu. Nacelo izvajanja upravnega dela
primarno ne temelji ve€C na dolznostih, temveC na ideji samorazvoja, zato je za
usmerjanje in za motivacijo zaposlenih boljSa osnova sistem spodbud in nagrad kot
ukazi in sankcije (Kovac 2000a: 280).

Zakon o javnih usluzbencih ureja sistem javnih usluzbencev. Sistem javnih

usluzbencev pa bi lahko najenostavneje definirali kot »/.../ poseben upravni sistem

1% predlog Zakona o javnih usluzbencih — prva obravnava (2001). Porogevalec drzavnega zbora
Republike Slovenije, Ljubljana.
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znotraj okvira javne uprave, v okviru katerega delujejo javni usluzbenci« (Hacek
2001: 43).

Zakon o javnih usluzbencih je postavil temelje sistema javnih usluzbencev, znotraj
tega pa tudi temelje za uradniski sistem. Izvajanje zakona in vzpostavljanje sistema
javnih usluzbencev je potekalo na dveh ravneh, in sicer (Korade Purg 2004: 98):

- na individualni ravni za posameznega javnega usluzbenca, kjer je bilo potrebno
izvesti prevedbo nazivov Ze zaposlenih javnih usluzbencev iz prejSnjega
usluzbenskega sistema, ki opravljajo javne naloge, v uradniSke nazive, ter
razporeditev javnih usluzbencev, ki opravljajo spremljajo€a dela, na strokovno-
tehniCna delovna mesta;

- na organizacijski ravni za organ ali sluzbo, kjer je treba prilagoditi oziroma
uskladiti notranjo organiziranost in sistematizacijo delovnih mest v posameznem

organu ali sluzbi z novimi pravili in predpisi na tem podrocju.

Ureditev sistema javnih usluzbencev je usmerjena k zagotavljanju spremenjene vioge
javne uprave, ki mora v svojem delovanju vse bolj upostevati spremenjene razmere v
druzbi, razvoj in spremembe ter zahteve javnosti.

Upravljanje v sistemu javnih usluzbencev poteka predvsem na treh ravneh, in sicer

na institucionalni, operativni in simbolni.

2.4.1.1 Institucionalna raven — pravice in dolznosti javnih usluzbencev

V sistemu javnih usluzbencev se zaCne proces upravljanja z dolo itvijo ciljev na
njegovi najvigji, institucionalni ravni. Ta temelji na zunanjih virih birokratske moci in
predstavlja zgornji del organizacijske strukture. Njena osrednja naloga je, da
posreduje med sistemom javnih usluzbencev kot druzbenim sistemom na eni ter
politicnim okoljem na drugi strani. Od politicnega okolja sistem javnih usluzbencev
Crpa tisto potrebno podporo, ki jo javni usluzbenci kot izvrSevalci in tudi ustvarjalci

politik za ucinkovito in uspesno delovanje nujno potrebujejo (Hacek 2001: 44).
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Za javne usluzbence so opredeljene naslednje minimalne skupne pravice (Trpin v

Hacek 2001: 65):

pravica do enakega dostopa do sluzbe v javni upravi;

pravica do stalnosti zaposlitve;

pravica do place in drugih denarnih nadomestil;

pravica do plaCanega in neplatanega dopusta;

pravica do kolektivnhega pogajanja z delodajalcem;

pravica do sindikalnega zdruzevanja;

pravica do stavke;

pravica do pisnega ukaza nadrejenega v primeru izvedbe nezakonitega
delovanja;

pravica do politi€nega delovanja v zakonskih okvirih, ki lahko dolo¢ajo tudi
nezdruzljivost tega delovanja s posamezno sluzbo;

pravica do sodnega varstva v sporih v usluzbenskih razmerijih;

pravica do dodatne zaposlitve oziroma profesionalnega delovanja, ¢e to ni
nezdruzljivo z opravljanjem sluzbe;

pravica do prerazporeditve v skladu z vnaprej dolo€enimi pravili;

pravica do izobrazevanja in usposabljanja na stroSke delodajalca;

pravica do socialne varnosti.

Zakon o delavcih v drzavnih organih pa vsebuje $e dodatne doloc¢be, ki se tiCejo

obveznosti delavcev v drzavnih organih (Virant v Hacek 2001: 66):

pogoji za sklenitev delovnega razmerja;

obveznost, da se v doloCenih primerih delo opravlja v €asu, daljSem od
polnega delovnega Casa,;

obveznost opravljanja strokovnega izpita po pripravnistvu in obveznost
stalnega strokovnega izobraZevanja in usposabljanja;

prepoved Clanstva v vodstvih politiénih strank;

obveznost v izrednih primerih opravljati delo, ki ne ustreza usluzbencevi
izobrazbi;

moznost prerazporeditve v drug upravni organ brez soglasja javnega

usluzbenca.
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V poglavju, kjer so opredeljene pravice in obveznosti, v 93. €lenu, je zapisano, da
mora javni usluzbenec opravljati delo med drugim tudi v skladu s Kodeksom etike
javnih usluzbencev. V tem kodeksu so opredeljena nacela opravljanja javnih nalog,
po katerih se morajo ravnati vsi javni usluzbenci. Sprejet kodeks naj bi vplival na
kakovost in strokovnost njihovega dela. Namenjen pa je tudi seznanitvi javnosti z

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

Pomembna obveznost javnega usluZzbenca je, da mora sodelovati v skladu z

zakonom ter opravljati naloge v skladu z navodili predpostavljenih.

2.41.2 Operativna raven — upravljanje s ¢éloveskimi viri

Ucinkovitost, strokovnost in smotrnost v okviru sistema javnih usluzbencev se
navezuje predvsem na zadeve, ki spadajo v okvir operativne ravni. Operativni
podsistem je zasnovan na notranjih virih birokratske moci in predstavlja spodniji del
organizacijske strukture. Gre za najobseznejSi podsistem v sistemu javnih
usluzbencev, saj je za ucinkovito in uspesno izvajanje nalog na tej ravni treba nujno
vzpostaviti celoten kadrovski oziroma personalni sistem, ki bo mogel naloge tudi

operacionalizirati (HaCek 2001: 124).

Za zagotavljanje ucinkovitih upravnih odlo€itev in dejavnosti pri doseganju zakonitih
in politicno opredeljenih ciljev, javna uprava potrebuje strokovnost; potrebuje javne
usluzbence, ki se spoznajo na svoje podroCje delovanja, torej strokovnjake, brez

katerih ni mogoce niti u€inkovito oblikovati in izvajati politik (Hacek 2001: 125).

Kohont (2003: 372) meni, da javni usluzbenci brez upostevanja metod, tehnik in
dognanj iz podroCja upravljanja Cloveskih virov ne morejo opravljati upravnega dela

uspesno, ucinkovito in kvalitetno ter na ta nacin prispevati k SirSim ciljem reforme.

Sodobnejsi pristop upravljanja ¢loveskih virov v slovenski javni upravi nova ureditev
zakona o javnih usluzbencih obsega oziroma uvaja letni pogovor s sodelavcem,
sistem napredovanja, sistem ocenjevanja, plaéni sistem in sistem izobrazevanja in

usposabljanja in izpopolnjevanja.
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Najpomembnejsi cilji Zakona o javnih usluzbencih, v povezavi z upravljanjem

¢loveskih virov, so:

decentralizirati in poenostaviti postopke odlo¢anja o kadrovskih zadevah in hkrati
centralizirati in okrepiti nadzor ter vzpostaviti odgovornost in sankcije za krsitve;
uvesti elemente kariernega sistema, ki bo motiviral sposobne posameznike za
vstop v uradnisko sluzbo in prepreceval odliv sposobnih kadrov;

zagotoviti pogoje za oblikovanje upravne elite (vrhunski upravni strokovnjaki,
upravni menedZzerji), kar pomeni vzpostavitev sistema usposabljanja, sistem
nazivov in delovnih mest, sistem izbire in sistem nagrajevanja;

zagotoviti strokovnost uprave in sicer preko sistema izbire, usposabljanja,
izpopolnjevanja, napredovanja in nagrajevanja;

zagotoviti odprtost delovanja javne uprave, spostovanje etiCnih pravil ravnanja in
usmerjenost k uporabniku;

zagotoviti enotnost sistema nacrtovanja zaposlovanja v javni upravi s ciliem
nacrtne in gospodarne rabe proracunskih sredstev;

dvigniti standard za vstop v javno upravo (javni natecaiji, strokovni izpiti);
vzpostaviti politiko horizontalnega usposabljanja in izpopolnjevanja v javni upravi
na podrocjih, ki so strateSkega pomena za celotno javno upravo;

omogociti vecjo fleksibilnost pri upravljanju ¢&loveskih virov ter vecjo stopnjo

pretoka delovne sile med organi javne uprave."’

Zakon (ZJU) vzpostavlja celo vrsto medsebojno povezanih institutov, ukrepov ter

postopkov, ki naj bi spodbujali sistemsko ravnanje z ljudmi oziroma usmerili

upravljanje Cloveskih virov k uCinkovitosti in uspesnosti. Bagonova (2003: 11) med te

postopke pristeva:

letni razgovor s sodelavcem za presojo in razvoj Cloveskih virov ter usklajevanje
ciliev posameznika s cilji organizacije;

ocenjevanje delovne uspesSnosti za spodbujanje ucinkovitosti in storilnosti
posameznika;

sistem napredovanja na delovnhem mestu in v nazivu, ki naj bi omogocal

napredovanje uspesnim in usposobljenim posameznikom;

! Analiza k predlogu Zakona o javnih usluzbencih, gradivo Vlade RS, 2001.
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karierni razvoj z namenom doseganja polozajev, nalog oziroma delovnih mest, na
katerih bi posamezniki Cimbolj izkoristili svoje sposobnosti oziroma potenciale;
premesScCanja posameznikov na projektno organiziranih nalogah in drugih oblikah
t.i. neformalne organizacije, pri katerih posamezniki na razlicne nacine vstopajo v
proces dela oziroma prevzemajo odgovornosti za daljsi ali krajsi ¢as;

nacrtno in usmerjeno izobraZevanje, usposabljanje in izpopolnjevanje
usluzbencev, da bi le-ti na eni strani prispevali k boljSemu delovanju organizacije

ter hkrati dosegli svoj delovni in osebni razvo;.

2.4.1.3 Simbolna raven - etika in etiéno obnasanje javnih usluzbencev

Z opredeljevanjem, kaj je dobro in kaj slabo v upravnem delovanju, ta raven dejansko

spodbuja dolo€eno delovanje in prepoveduje drugo.

Brez etiCnega razmiSljanja si v upravi le stezka predstavljamo njeno ucinkovito

reorganizacijo in posodobitev.'?

EtiCne sestavine se v sistemu javnih usluzbencev pojavljajo v ve€ odnosih (Radovi¢ v
Hacek 2001: 111):

Odnos med javnimi usluzbenci in drzavljani. Javni usluzbenec se v odnosu do
drzavljanov ne sme postavljati v superioren polozaj. Vse drZavljane mora
obravnavati pravi¢no in enakopravno, hkrati pa ne sme storiti niesar, kar ni v
skladu s pravili, ki veljajo v organizaciji. Poleg tega je za dober odnos pomembno
tudi obvesc€anje drzavljanov o ciljih in metodah uprave.

Odnos med javnimi usluzbenci in druzbo. Odnos temelji na pripadnosti doloceni
skupnosti, iz katere izhaja tudi splosna politicna lojalnost do doloCene politicne
opcije in izvoljene upravne avtoritete. V demokraticni druzbi imajo lahko javni
usluzbenci svoja prepriCanja in poglede, kljub vsemu pa morajo biti zvesti

splosnim eti¢nim vrednotam, ki veljajo znotraj neke druzbe.

2 e o tem glej Radovi¢ v Hagek 2001: 109.
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- Odnos javnih usluzbencev do upravne organizacije. Odnos v tem primeru temelji
na spostovanju doloCenih ciljev, nalog, delovnih metod in vrednostnih kriterijev, ki
jih sprejme vodstvo doloCene upravne organizacije.

- Odnos javnih usluzbencev do dela. Ta odnos se kaze v interesu javnega
usluzbenca do njegovega profesionalnega podrocja, do veselja do dela. K temu
lahko pripomorejo doloCene spodbude, kot so nagrade za uspesSnost pri delu,

napredovanje ipd.

2.4.2 Nova organizacijska paradigma v slovenski javni upravi

Stare organizacijske paradigme, ki so bile ujete v determinizem struktur, tehnologije
in racionalnosti, konec 70. let prejSnjega stoletja niso bile ve¢ sposobne ponuditi
razlagalninh konceptov zakaj nekatere organizacije ali nacionalne ekonomije zelo
uspesno, druge pa manj uspeSno uresniCujejo cilje. Tradicionalne razlage o
delovanju organizacij in razvoju njihove uspesnosti so se umaknile spoznanjem in
razlagam o Stevilnih mehkih dejavnikih, pogosto tudi fluidnih in neobvladljivin s

klasi¢nimi ekonomskimi metodami upravljanja (Rman 2004: 74).

V lu€i stalno se spreminjajoCih zahtev okolja, je bistvenega pomena sistemski pristop
k oblikovanju, spreminjanju in razvoju javne uprave kot organizacije. lzhodiSCe
reSevanja obstojecih in prihajajo€ih problemov dela v upravi je t. i. dinami¢na mreza
komunikacije, torej ¢im bolj odprta in transparentna informacijska struktura povezav
med deli uprave in drugimi druzbenimi podsistemi (identifikacija nosilcev interesov
javne uprave). Za oblikovanje sheme takega komunikacijskega omrezja je potrebno
opredeliti poslanstvo javne uprave, iz katerega izpeljemo cilje dela (Kova¢ 2000a:
289).

PrevladujoCe organizacijske paradigme zaprtega tipa in enotne organizacijske
strukture so Ze v sedemdesetih letih priSle do svojih meja vedno bolj tudi v javni
upravi. Kar poimenujemo z vsebinami razvoja javhega menedzmenta, govorimo o
novi razvojni stopnji organizacije. Ta se demokratizira, dehierarhizira, daje poudarek
“podjetnidtvu” zaposlenega, organizacijski kulturi in identifikaciji idr. (Rman 2003:
135).
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Brejc (2000: 116) navaja Studij primera uvajanja nekaterih znacilnosti sodobne
organizacijske paradigme v drzavni organ."® Pokazal je, da je tudi v drzavne organe
mogoce vgraditi vrsto sestavin sodobne organizacijske paradigme, kot so uveljavitev
naCela decentralizacije s centralizacijo nekaterih vitalnih funkcij, usmerjenost k
akcijam, k rezultatom, ne pa k porocilom o delovanju, delegiranje pooblastil in s tem
poveCanje samostojnosti izvajalcev dela, ustvarjanje sinergi¢nega delovnega okolja,
z jasnim sistemom vrednotenja dela. Z uveljavitvijo teh znacilnosti bi se morala

povecati kakovost in koliina dela v upravni organizaciji.

Na osnovi analize stanja je bil izdelan nov organizacijski model z naslednjimi

znacilnostmi (Brejc 2000: 117-118):

- Fleksibilnost in preprostost organizacijske zgradbe sta postali izhodis€e. Ker
drzavna uprava deluje v dinami¢nem okolju, se mora na vplive tega okolja tudi
dinami¢no odzivati. Nobena organizacijska enota ni dokon&no oblikovana in je
zasnovana kot odprt sistem. Zaradi preproste organizacijske zgradbe je jasna tudi
razmejitev pristojnosti in odgovornosti.

- Linijska struktura je Se vedno prevladujoCa, vendar pa se z uveljavljanjem
decentralizacije s centralizacijo vitalnih funkcij pove€uje samostojnost
organizacijskih enot in izvajalcev dela.

- Usmerjenost na akcije, ne pa na delovne programe in na porocila o njih.

- Namesto statiCnega, dinami¢no planiranje.

- Spodbujanje samostojnega misljenja in inovativnost.

- Spostovanje zaposlenih in pravi¢en sistem vrednotenja dela.

- Poudarjanje strokovnosti, sposobnosti in potrebe po stalnem izpopolnjevanju
znanja (u€e€a skupnost).

- Poudarjanje klasi¢nih vrednot evropske civilizacije. Ker se stari vrednotni sistem
Se vedno ohranja, nove vrednote pa Se niso zazivele, se izpostavlja zahtevo po

lojalnosti.

Implementacija informacijsko-komunikacijske tehnologije.

Brejc (2000: 245) ugotavlja, da so izkuSnje organizacijskih strokovnjakov in

menedzerjev glede uvajanja organizacijskih sprememb podobne. Tudi e so dobro

3 Studij primera je bil opravljen v Republiki Sloveniji v obdobju 1991-1993.
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pripravljene, se redno pojavljajo tezave. Za nekatere usluzbence so organizacijske
spremembe nekaj, kar moti njihov mir, kar prekinja tradicijo in spreminja njihove
navade. Zaposlene je strah, da novih delovnih nalog ne bodo znali dobro opraviti,

strah jih je pred morebitno izgubo zaposlitve ipd.

2.4.3 Spreminjanje organizacijske kulture v javni upravi

V drZzavah konsolidirane demokracije se vsebine in problemi strukturne in zakonske
reforme javne uprave, ko so velike teme Ze izCrpane, vedno bolj umikajo iz dnevnega
reda pozornosti in zanimanja javnosti in politike. Nadomes€ajo jih za kvaliteto
Zivljenja drzavljank in drzavljanov in za konkuren¢ne moznosti gospodarstva in s tem
ucinkovitost druzb, pa mogoce Se bolj pomembne in odloCujoCe teme modernizacije
javne uprave o njeni odprtosti, transparentnosti, ucinkovitosti, dostopnosti in
naravnanosti k svojim notranjim in zunanjim strankam. Ob tem se v javni upravi vse
bolj prepoznava pomen ustrezne organizacijske kulture in klime, kot temeljne
predpostavke, ki lahko Se bolj kot nekatere druge vsebine, odloCujoCe vpliva na

uspesnost javne uprave (Rman 2003: 136).

To izhodid€e, ki temelji na (pre)oblikovanju organizacijske kulture za uspe$no
izvajanje institucionalnih sprememb, je glavni mobilizator nadaljnjih sprememb v javni
upravi. In ravno reforma usluzbenskega sistema v tem trenutku pomeni odloCujoco
priloznost nadaljnje transformacije drzave s profesionalno drzavno upravo (Rman
2003: 136-139).

Ob institucionalnih spremembah v javni upravi kot posledici modernizacije upravnega
sistema postaja temeljno vprasanje disonance in napetosti, ki nastane ob tem, ko se
te spremembe ne odrazijo ustrezno v kulturnem sistemu javne uprave, pri nosilcih teh
sprememb, t.j. usluzbencih in v njihovih sistemih vrednot, prepri¢anj, staliS¢, norm in
obiajev. Kultura, ki se poCasneje spreminja, ob hitrih spremembah ni ve¢, ali pa v
manjSi meri integrativen in koheziven element uprave in ne sluzi njeni sposobnosti
prilagajanju okolju. Ta razkorak se lahko kaze celo v man;jSi uCinkovitosti uprave.

Njena disfunkcionalnost, ki zaostaja za formalnimi spremembami, lahko pri

50



usluzbencih in tudi uporabnikih njenih storitev povzro€a napetosti, konflikte,

frustracije in blokira energije za ucinkovitost.

Temeljna predpostavka je, da ustrezna organizacijska kultura vpliva na uspesnost
organizacije, oziroma kot pravi Stare (2003: 152), je organizacijska kultura »/.../ eden
od pomembnih dejavnikov ucinkovitosti organizacije, saj vpliva na nacin organiziranja
dela, ravnanja s Cloveskimi viri, vodenja, nadzorovanja, nacrtovanja, komuniciranja
itd. «

Med prvinami organizacijske kulture, ki vplivajo na uspesnost organizacije, so najbolj
pomembne zahteva po samoodgovornosti sodelavcev, skupinsko delo, participacija
zaposlenih, aktivno informiranje, samostojnost pri doloCanju vsebine dela,

humanizacija dela itd. (Kavci€ in drugi 1994: 184).

Zagovorniki strateSkega spreminjanja organizacijske kulture (Davies in Nutley in
drugi v Pagon 2004: 1) izhajajo iz Stirih predpostavk. Prvi¢, da v organizacijah obstaja
opazna kultura, ki vpliva na kakovost in uspesnost dela. Drugi¢, da — Ceprav je
organizacijska kultura odporna na spremembe — obstaja dolo€ena moznost njenega
oblikovanja in upravljanja. TretjiC, da je mozno prepoznati doloCene znacilnosti
organizacijske kulture, ki spodbujevalno ali zaviralno vplivajo na uspesSnost
organizacije, kar menedzZerjem omogocCa razviti strategije za spreminjanje kulture. In
Cetrti¢, da bodo prednosti spremenjene kulture odtehtale morebitne disfunkcionalne
posledice. Ceprav zaenkrat obstaja le malo empiriénih dokazov, da omenjene
predpostavke drzijo, pa strokovnjaki in praktiki kazejo poveCano zanimanje za
merjenje organizacijske kulture in za njeno povezanost z organizacijsko uspesnostjo.
Tako je v zadnjih dveh desetletjin bilo razvitih mnogo pripomockov za merjenje
oziroma analiziranje organizacijske kulture, ki so bili nato uporabljeni v gospodarstvu,

upravi, izobrazevanju, zdravstvu ipd.

Heifetz in Hagberg (v Pagon 2004: 4) opisujeta sistemati€en postopek, ki ga
organizacije lahko uporabijo za spreminjanje svoje kulture. Ta postopek je sestavljen
iz enajstih stopen;j:

1. analiza okolja in ostalih vplivov na bodoco strategijo;
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dolocitev osnovnih vrednot, klju€nih za identiteto in namen organizacije, od
katerih ne Zelite odstopati;

ustvarjanje skupne vizije glede tega, kakSna hoCe organizacija postati;
analiza obstojece kulture in dolocCitev elementov, ki so potrebni sprememb;
dolocitev sprememb, potrebnih za izvedbo strategije in premostitev razkoraka;
opredelitev vloge vodstva organizacije pri vodenju sprememb kulture;

oblikovanje izvedbenega nacrta s cilji, roki, kontrolnimi to€kami in nosilci;

© N o a kv

komuniciranje potrebe po spremembah in nac¢rta sprememb ter motiviranje

vseh vpletenih;

©

prepoznava ovir in virov odpora ter izdelava strategije za njihovo upravljanje;

10. institucionaliziranje, modeliranje in utrjevanje sprememb organizacijske
kulture;

11. neprestano spremljanje organizacijske kulture in vzpostavljanje norme

neprestanega u€enja in spreminjanja.

Skupina strokovnjakov ameriSkega socialnega skrbstva — Midwest Welfare Peer
Assistance Network (v Pagon 2004: 7) je opisala tradicionalne in nastajajoCe
znacilnosti organizacij s svojega podrocja, iz katerih lahko razberemo tudi potrebne
spremembe v organizacijski kulturi v organizacijah nase javne uprave (glej tabelo
2.4.3.1).

52



Tabela 2.4.3.1: Spremembe v organizacijski kulturi

Tradicionalne znacilnosti

NastajajoCe znacilnosti

Poudarek na ugodnostih
Neodvisna agencija

Omejen namen delovanja
Interakcije, ki jih obvladuje agencija
Komuniciranje od zgoraj navzdol
Neodvisni posamezniki
Usmerjenost na predpise
Usmerjenost na podatke

Blazitev problemov

Omejene ciljne skupine

Poudarek na vedenju

MreZa sodelujoCih agencij

Stevilni cilji

Interakcije na pobudo uporabnikov
Komuniciranje med sodelavci
Timsko delo in sodelovanje
Profesionalna usmerjenost
Usmerjenost na ljudi
PrepreCevanje problemov

Siroke ciljne skupine

Obravnavanje vseh uporabnikov enako Personalizirana obravnava

Kratkoro€na usmerjenost Dolgoro¢na usmerjenost
Usmerjenost na proces Usmerjenost na rezultate

Stati¢no delovanje Dinami¢no delovanje

Vir: Midwest Welfare Peer Assistance Network, 2000 v Pagon 2004: 7.

Delovanje javne uprave in njenega spreminjanja interpretiramo kot soucinkovanje
sociostrukturnega in kulturnega sistema' v katerem zaposleni, nosilci sprememb in
dogajanj, niso zgolj pasivni prejemniki posredovane realnosti, temve¢ sami v veliki
meri prispevajo in oblikujejo pomene dogodkov in dejanj, s tem pa odloCujoCe

vplivajo na uspesnost uvajanja sprememb (Rman 2003: 137).

Celoten sistem javne uprave se v sociostrukturnem delu vedno bolj umika od
Webrovih splosnih nacCel delovanja; v kulturnem delu, ki je Se vedno zgodovinsko in
druzbeno determiniran pa bo potrebno razvijati civilno druzbeno in participativho
dimenzijo. Rman (2003: 139) nadalje pravi, da zaposleni s prepoznavanjem pomena
organizacijske kulture, sposobnostjo njenega spreminjanja in preoblikovanja

predstavljajo glavhega mobilizatorja nadaljnjih sprememb v javni upravi.

“ Model Allaire, Firsiratu (1985).
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3. POSAMEZNIK IN PROCES SPREMINJANJA JAVNE UPRAVE

Heraty in Morley (v Stare 2003: 146) menita, da je poglavitna razlika med uspesSnimi
in neuspesnimi organizacijami v zaposlenih in njihovem nacinu dela. Poleg tega sta
tudi mnenja, da pomenijo individualne sposobnosti zaposlenih najve¢jo konkurenéno

prednost.

Podobno poudarja tudi Srebotnjakova (1997: 301), ko pravi, da se moramo zavedati,
da javni usluzbenec danes ni ve€ pasiven posameznik, ki preprosto odreagira na
sporocila svojih nadrejenih in na informacije iz okolja, temvec€ igra vedno bolj aktivho
vlogo znotraj pravnih, vladnih, druzbenih in organizacijskih sistemov. Javnega
usluzbenca izoblikuje specificno okolje, v katerem dela in le-to oblikuje njegovo
obnaSanje in odloCitve. Seveda pa poteka isto€asno tudi obraten proces, kjer je od
odloCitev in dejanj javnega usluzbenca odvisna ucinkovitost, profesionalnost in

kakovost sistema.

V sodobni demokrati¢ni druzbi so javni usluzbenci le eden izmed ¢lenov v Siroki
mrezi odnosov, ki jo sestavljajo skupaj zakonodajalci, izvrSevalci, politiki in drzavljani,
kar pomeni, da vloga uradnika ni le soobstajati, temve€ po najboljSih moceh sluziti
tem akterjem (Srebotnjak 1997: 301).

Prispevek posameznika k spreminjanju javne uprave je najprej precej doloCen z
odnosom uprave do posameznika in z delom, ki ga posameznik opravlja, to je s
poloZajem, ki ga zaseda v sistemu javne uprave. V tako doloCenih in razumljenih
razmerah pa lahko razumemo tudi prispevek posameznika, s katerim neposredno

sooblikuje in spreminja delovanje javnoupravne organizacije, v kateri se nahaja.
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3.1 Cloveske zmoznosti in kompetence posameznika

Temeljni element vsake organizacije je Clovek oziroma delovno mesto, kar velja tudi
v organizacijah javne uprave. Opravljanje doloCenega dela pa je odvisno od
Cloveskih zmoznosti, ki so, kot jih definira Brejc (2000: 31), »/.../ vsa tista znanja,
sposobnosti, lastnosti, znacCilnosti in hotenja Cloveka, ki vplivajo na delovanje

posameznika.«

Znanje usluzbenca vklju€uje tako pridobljena formalna Solska izobrazba, kot tudi vsa
funkcionalna usposabljanja in izobrazevanja, ki jih za zaposlene organizira oziroma
jim omogoci organizacija, v kateri so zaposleni. Posebej v javni upravi se kot
poglaviten pogoj za zasedbo doloCenega delovnega mesta zahteva formalna Solska
izobrazba. Poleg izobrazbe pa ni mogofe zanemariti tudi druge sposobnosti
posameznika, ki so lahko intelektualne, motoricne, senzori¢ne in mehanske. Javna
uprava zaradi svoje specificne narave delovnih procesov daje prednost intelektualnim
sposobnostim, s katerimi mislimo na inteligenco in nekatere umske sposobnosti. V
upravnih dejavnostih se pojavljajo zelo raznovrstne vsebine in problemi. Tako kot je
vCasih potrebno hitro odzivanje na spremembe, hitra presoja in takojSnje ukrepanje,
je spet drugi€ bolj pomembna sposobnost miselnega in kritiChega presojanja in
razumevanja, sposobnost objektivhega zaznavanja stvarnosti in sposobnost za
dolgoro¢no reSevanje problemov. Zaradi sestavljenosti upravnega dela,
raznovrstnosti okoliS¢in in problemov, s katerimi se sre€ujejo usluzbenci v javni
upravi, je pomembna umska sposobnost logi¢no misljenje. Razumevanje vzrokov,
posledic in povodov kaZe na to sposobnost zaposlenega. Enakega pomena je tudi
sposobnost razumevanja problemov oziroma hitro dojemanje. V javni upravi se
pojavlja mnogo odvecnih, nepomembnih vsebin, zato je pomembna sposobnost
razlikovanja bistvenega od nebistvenega. Ravno tako pomembni sposobnosti
uCinkovitega usluzbenca sta tudi dober spomin in sposobnost koncentracije. Stalno
spreminjanje okolja zahteva od zaposlenih tudi vecjo ustvarjalnost, s katero so kos
spremembam v ravnanju, druga¢nim pristopom in nacinu dela, ki jih zahtevajo nove
okolis€ine. Na delovanje usluzbenca pa nezanemarljivo vplivajo tudi njegove
osebnostne lastnosti. Te so v procesu zaposlovanja za delodajalca teze ugotovljive,
a prav tako kot znanje oziroma izobrazba in druge sposobnosti lahko klju¢ne.

Odvisno od vrste upravnega dela v organizaciji zahtevajo oziroma priCakujejo
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ustrezne osebnostne lastnosti, kot so marljivost, natan¢nost, redoljubnost, toCnost,
postenost, zanesljivost, mol€ecCnost, iznajdljivost, odgovornost, vljudnost itd. Poleg
osebnostnih lastnosti pa so v javnoupravnih organizacijah zelo pomembne tudi
socialne lastnosti posameznikov, med katere Stejemo sposobnost vodenja in

sposobnost komuniciranja (Brejc 2000: 31-33).

Javni usluzbenec naj bi pri uresniCevanju sistema odgovornosti imel naslednje
osebnostne lastnosti (Radovi¢ v Hacek 2001: 67):

- samozavedanje (sem sodi tudi zavedanje lastne degenerativne teznje);

- samodisciplina;

- osredotoCenost na delo (in ne nase);

- odprtost za kritiko;

- vztrajnost in doslednost;

- sposobnost prepri¢evanja in motiviranja drugih;

- konstruktivnost in nepristranskost ter

- pozitiven odnos do sebe, do drugih in do okolja.

3.2 Polozaj in vedenje posameznika znotraj organizacije

Kot sem Ze omenila, je prispevek posameznika k spreminjanju javne uprave precej
doloCen s polozajem, ki ga ta zaseda v sistemu javne uprave. PoloZaj posameznika v
organizaciji se nanasa na njegovo delovho mesto oziroma njegovo funkcijo v
organizaciji, s ¢imer je povezana stopnja informiranosti, stopnja avtonomije in s tem
moznosti samoorganizacije pri opravljanju delovnih nalog ter stopnja neposrednega
sodelovanja pri poslovnem odlo¢anju. PoloZaj posameznika je formalno torej
opredeljen s poloZzajem delovnega mesta v organizacijski strukturi. 1z tega seveda
sledi, da imajo vodje oziroma upravni menedzerji vecjo moc€ pri uvajanju sprememb v
samem sistemu; je pa polozaj posameznika mogocCe opredeliti tudi kot osebno
prizadevanje posameznika za vklju¢enost v organizacijo kot skupnost zaposlenih, ki z
medsebojnim sodelovanjem in komunikacijo dosegajo skupne poslovne cilie. V
takem pomenu pa nas lahko zanima delovanje vsakega posameznika.

Vedenje posameznika je v veliki meri odvisna od njegove osebnosti, povezanosti z

delom, sodelavci in organizacijo in s sposobnostjo oziroma nacdinom odzivanja na
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spremembe in novosti, ki prihajajo tako iz notranjega kot zunanjega delovnega
okolja. Posamezniki se med seboj razlikujejo, nekateri so aktivni, energicni,
ambiciozni, inventivni, drugi pa so spet drugacni. Povezanost z delom, s sodelavci in
organizacijo se kaze v zadovoljstvu posameznikov pri delu in se nanasa na njihovo
poistovetenje z delom in delovno organizacijo, pri Cemer tezijo k &im vedji
usklajenosti med svojimi Zeljami in Zeljami organizacije. Vedenje posameznika pa je
iz socioloSkega vidika vsekakor odvisna tudi od pri€akovanja skupine, ki jo

posamezniki tvorijo v organizaciji (Sporin 2005: 37).

PriCakovano obnaSanje ljudi v razlicnih situacijah je kljub zazZelenemu

konsistentnemu obnasanju velikokrat neznanka. Vsekakor je ugodno, Ce se oseba, ki

izvaja funkcije procesa menedZzmenta, samoobvladuje. Poznamo namreC Stiri
osnovne vrste vedenja, tako v zasebnem okolju kot v organizaciji, v javni upravi Se

bolj izrazito (Berlogar in Novak 2006: 48):

- Vedenje, katerega se Clovek zaveda. Nacin ravnanja je zavesten in usmerjen k
dosegi doloCenega cilja. Tako ravnanje je odvisno od vrednot posameznika. Po
tej vrsti vedenja osebo poznajo tudi drugi.

- Vedenje in ravnanje, po katerem Cloveka spozna tudi okolica, vendar se oseba
tega svojega ravnanja sploh ne zaveda. Tako ravnanje za menedzZzment ni
zazeleno.

- Vedenja, misljenja in ravnanja, ki pri ¢loveku sicer obstajajo, vendar jih oseba Zeli
zadrzati le zase. Vzroki, da jih Zeli ohraniti zase so:

= misljenje, da dolo¢eno ravnanje v okolju ni sprejemljivo (npr.: doloCena
ravnanja, katera izhajajo iz osebnih nagnjenj in osebnih okoliScin);

= misljenje, da dolo€eno ravnanje Skoduje dosegi osebnih in organizacijskih
ciljev.

= ravnanja, ki izbruhnejo nepri€akovano, najveCkrat v izrednih okoliS€inah

(npr. ob vedjih konfliktih, krizah, nesrecah ipd.).
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3.3 Vidiki delovanja posameznika v procesih spreminjanja javne uprave

Vidikov, s katerimi posameznik najocCitneje vpliva na delovanje javne uprave oziroma
javno-upravne organizacije, je vec€. V nadaljevanju jih bom predstavila po skupinah, ki
opredeljujejo delo oziroma odnos posameznika do: sebe, lastnega dela, organizacije,
sodelavcev in delovnega okolja. V vsakem od teh odnosov je pomemben eticni vidik,
ki pa sem ga posebej predstavila ze v prejSnjem poglavju pri obravnavi Zakona o
javnih usluzbencih. Omenjeni vidik obsega nacela ravnanja vsakega posameznika v
javni upravi in je pogoj za uspeSno delovanje javne uprave. Kot pravi Kovaceva (v
Ferfila in drugi 2002: 244) so javni usluzbenci prvenstveno zavezani delati v javno
dobro in etika upravnega dela je skupaj z drugimi predpisi tako podlaga tej nalogi. V
nadaljevanju bom predstavila Se druge vidike delovanja posameznika v okviru
upravne organizacije, ki vplivajo na spreminjanje javne uprave in spodbujajo njeno
ucinkovitost. Ti vidiki se v realnosti med seboj prepletajo in soucinkujejo med seboj v

rezultatih.

3.3.1 Odnos posameznika do sebe

Osnovna predpostavka za uspeSno delo posameznega javnega usluzbenca je, da se
sam lahko spreminja. Sam bo na ta nacin lahko najveC prispeval k uspeSnosti
upravne naloge. Pri tem je pomembno, da dobro pozna samega sebe, svoje
pozitivne in negativne lastnosti in znacilnosti. To mu omogoca, da predvideva, kje
lahko pri sebi gradi, kje se lahko izpopolni in kje se lahko dopolni oziroma spremeni.
Vsekakor pa je za ta proces pomemben vzvod motivacije, ki je pri posameznikih

razliéna.

Stare (2003: 146) meni, da je razvijanje odnosa do sebe posamezniku sodobnega
sveta najvedji izziv. In hkrati je tudi pogoj, do bo posameznik lahko spremljal hiter
razvoj javne uprave in spodbujal spremembe v delovnih razmerah. Gre za
naravnanost posameznika k stalnem izpopolnjevanju in pove€evanju sposobnosti na

vseh Zivljenjskih podrogjih.
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3.3.1.1 Ideja o samorazvoju

Clovek se ukvarja z vprasanji svojega razvoja ze v &asu, ko se odlo¢a za dolodeno
vrsto Solanja oziroma izobrazevanja in ko premislja, kakSen poklic bo izbral, kaj bi rad
delal v Zivljenju, kaj bi rad postal. Kasneje se sprasuje o moznostih razvoja v okviru
delovne dobe, delovne organizacije ter druzbenega in SirSega strokovnega
delovanja. In Se kasneje, kaj bo delal po kon€ani delovni dobi (Mozina in drugi 1984:
88).

Osebni razvoj bi lahko opredelili na osnovi treh komponent, in sicer:

1. osebnostni razvoj — razvoj osebnostnih lastnosti posameznika v SirSem smislu. Pri
tem mislimo na splet osebnostnih lastnosti, vrednot, nagnjenj, motivov, stalis¢,
interesov.

2. strokovni razvoj — razvoj, dosezen s formalno in neformalno strokovno izobrazbo,
razvoj znanja, sposobnosti in spretnosti, ki si jih je posameznik pridobil na poti
svojega razvoja z vzgojo in izobraZevanjem, izpopolnjevanjem in izkuSnjami v
delovnem okolju.

3. delovni razvoj — pomeni uveljavitev ali uspeh posameznika na nekem podrocju
delovanja. NanaSa se tako na uspeh pri delu v organizaciji, kot tudi v druzbenem

zZivljenju SirSe (Mozina in drugi 1984: 90).

Dosedanje ugotovitve kazejo, da ljudje, ki si postavljajo cilje, dejansko dosegajo

vecCje dosezke kot drugi. Ali povedano drugace, oseba, ki meni, da z nekim vedenjem

oziroma delovanjem lahko dosezZe vecje dosezke, to doseZe, Ce si postavi ustrezne

cilie in ¢e zavestno stremi k realizaciji. Znacilnosti tega procesa bi bile (Mozina in

drugi 1984: 31):

- zavedanje; osebe, ki so uspeSne v doseganju ciljev, kazejo vecjo stopnjo
zavedanja, poznavanja sebe in vsega, kar se dogaja v delovhem okolju;

- pri€akovanje uspeha; posamezniki, ki kazejo veC priCakovanja v uspeh, so
dejansko uspesnejsi v doseganju ciljev;

- psiholoska gotovost; le-ta se nanaSa na izkusnje, ki jih ima posameznik z okolico:
Ce so te izkuSnje trdne in konsistentne, npr. ¢lan s samim seboj in organizacijo,
potem obstaja ob&utek varnosti, sicer ne; v prvem primeru posamezniki veliko vec

dosezejo glede sprememb in ciljev;
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- merjenje sprememb na poti k ciliem; posameznik, ki postavi merljive cilje in ki
dopus€a moznost povratnih informacij bo bolj uspeSen kot tisti, ki si ne postavlja
ciljev ali katerega cilji so ohlapni in nemerljivi;

- samokontrola in samoocenjevanje; osebe, ki imajo razvito potrebo po
samokontroli oziroma, ki verjamejo v moznost obvladovanja okolice, bodo v
doseganju ciljev uspesSnejSe. TakSne osebe so bolj zivahne, stalno iSCejo
podatke, s pomocjo katerih bi lahko uravnavale svoje pocCetje in bodoce
obnaSanje, so bolj odporne proti raznim neljubim dogodkom in raje povzamejo
ukrepe za izboljSanje ter prevzemajo odgovornost za izvajanje akcije;

- vpliv rezultatov; posamezniki, ki upoStevajo dosezene rezultate in menijo, da jim ti
podatki lahko sluZijo kot osnova za spremembe, so uspesnejSi pri doseganju

ciljev.

3.3.1.2 Splosna motivacija in motivacija za delo

Med temeljnimi gibali Clovekovega razvoja so predvsem razli¢ne Clovekove potrebe.
Lo¢imo primarne fizioloSke in socialne potrebe, ki omogocajo preZivetie in
sekundarne potrebe, ki povecujejo zadovoljstvo Cloveka, Ce so zadovoljene.
Zadovoljevanje primarnih potreb je samo po sebi umevno in Clovek za to ne
potrebuje posebne spodbude, doim za zadovoljevanje sekundarnih potreb, Ki
zadeva njegov socialni status, varnost, mo€ in podobno pa mora Clovek imeti
dodaten motiv'®, ki ga spodbudi k dologeni dejavnosti. Torej obstajata splo$na in
posebna motivacija za delo. Nekdo ima npr. nizko sploSno motivacijo, ima pa zato
posebne motive za neko delo. Veclje moznosti ima posameznik, ki ima visoko
splosno motivacijo, saj navadno dosega v vseh dejavnostih primerne rezultate, kar je
za spodbujanje spreminjanja oziroma ucinkovitosti javne uprave pomembno dejstvo
(Brejc 2000: 50).

Pomanjkanje motivacije je znacilnost marsikatere organizacije in ne le javne uprave.

Praksa dokazuje, da visoko motivirani usluzbenci delajo ve€ in bolje kot pa slabo

> »Motiv je vzgib, ki povzrogi in usmerja ¢lovekovo dejavnost. Motiviranje pa je nizanje razli¢nih
motivov, ki naj spodbujajo dolo€ena ravnanja ljudi. Motivacija pa je psiholoSko stanje posameznika,
usmerjeno k izpolnitvi potreb« (Brejc 2000: 48).
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motivirani. Vendar je motiviranje zaposlenih v javni upravi $e posebej tezavno,

predvsem zaradi naslednjih okolis€in (Brejc 2000: 56):

Javno mnenje ni nikoli naklonjeno javni upravi. Prevladujejo stereotipi o tem, da v
javni upravi delajo malo ali ni¢, javno upravo krivijo tudi za napake drugih (npr.
politike). V javni upravi obCasno izvajajo akcije za zmanjSevanje Stevila
zaposlenih, vmes pa so, pogosto zaradi politicnih razlogov, personalne
spremembe. Vse navedene okoliS€ine negativnho vplivajo na motiviranost
usluzbencev. Pred volitvami, posebej Se, e se priCakuje sprememba na vrhu,
nastopi apatija, ker visoki drzavni uradniki ne vedo, kak§en bo njihov polozZaj po
volitvah. Drzavna uprava deluje v obdobju pred volitvami na spodnji meji svojih
zmogljivosti. Deluje le toliko, kolikor je nujno in se praviloma ne loteva novih
projektov.

Pomanjkanje jasnih ciljev otezuje zaposlenim v javni upravi razumevanje
povezave med njihovimi dosezki in uspeSnostjo organizacije.

V nekaterih delih javne uprave so usluzbenci preobremenjeni — preve€ dela in
premalo Casa.

V javni upravi posamezniki ali skupine zelo redko dobijo priznanje za trud, za
dobro opravljeno delo. Dosezkov javne uprave "nocCeta" videti niti politika niti
javnost.

Komuniciranje je strogo formalno in zapleteno, pogosto poteka tudi v zaprtih

krogih.

Vodilno osebje v javni upravi bo izboljSalo motiviranost zaposlenih, ¢e bo zagotovilo

naslednje posebne zahteve (Brejc 2000: 56):

ustrezne delovne razmere, prijetno fizicno delovno okolje;

takdno oblikovanje dela, ki omogoc€a zaposlenim, da uporabljajo svoje zmoznosti
na nacin, ki omogoca osebno in strokovno rast;

takSen (fleksibilen) delovni Cas, ki je prijazen za usluzbenca in njegovo druzino ter
ugoden za strokovno in socialno Zivljenje posameznika;

delovno okolje, kjer so pravice posameznika za$Citene in obstaja zadostna
strpnost do posebnih znacilnosti zaposlenih;

timsko delo in komuniciranje, ki omogoca zaposlenim, da vedo, kaj se dogaja in

zato lahko tudi sodelujejo pri odlo€anju v skladu s svojimi pristojnostmi.

61



Studij motivacijskih teorij in prakse omogo&a vodilnemu osebju, da spoznajo in

upostevajo naslednja priporocila (Halachmi in Krogt v Brejc 2000: 57):

zaposlene je treba seznaniti z moznimi izzivi in dosegljivimi cilji;

usluzbenci morajo vedeti, ali dobro delajo ali ne. Imeti morajo posteno povratno
informacijo o svojem delu. Treba jim je pomagati, da se naucijo dobro delati in
izboljSajo svojo ucinkovitost;

pomembne so razsiritev pristojnosti in odgovornosti zaposlenih ter pospeSevanje
razvijanja vizije vsakega posameznika in njegove kariere v organizaciji;

oblikovati je treba dobre delovne razmere, kar med drugim pomeni ucinkovite
delovne procese, zadostna in ucinkovita delovna sredstva, prijetno vzdusje in
organizacijsko kulturo ter zadostno participacijo zaposlenih pri odlo¢anju;

uskladiti je treba potrebe vodilnega osebja in zaposlenih in bolj upostevati
posameznika;

prepreCiti je treba negativho spiralo, ko nezadostna dejavnost usluzbencev
poveCuje nadzor vodilnega osebja, zmanjSuje pa samostojnost zaposlenih. Na
koncu se pokaze v obliki zmanjSane ucinkovitosti;

izogibati se je treba pretiranim obremenitvam z delom, ker povzrocCajo stresne
razmere in zato tudi zmanj$anje ucinkovitosti;

zaposlenim je treba pomagati, da se zavedo svojih pravih zmoznosti. Nestvarna
samopodoba vodi ljudi v nerealisticna priCakovanja glede njihove kariere in do
frustracij;

narediti je treba vse, da bi se zaposleni pocutili, da jih obravnavajo posteno in
pravicno;

usluzbenci naj obcutijo, da vodilno osebje skrbi zanje; za njihovo blaginjo prav

toliko, kot za svojo.
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3.3.2 Odnos posameznika do lastnega dela

V odnosu posameznega javnega usluzbenca do lastnega dela merimo najprej na
opredelitev kljuénih podrocij njegovega dela, delovnih nalog in pravil, ki jih mora

upostevati pri svojem delu (Stare 2003: 148).

V odnosu do dela bi morali upravni usluzbenci s perspektive etiCnosti opravljanja dela
dosledno upostevati (Bostic 2000: 20):
- moralne in eti€ne norme pri pripravi gradiv za odlo¢anje in za druge namene,
- moralne in eticne norme pri uposStevanju pravnih podlag, na podlagi katerih
se odlo¢a o upravnih stvareh in
- moralne in eti€ne norme pri opravljanju nadzorstva nad uresniCevanjem upravnih

predpisov.

Naslednja bistvena stvar, ki krepi prispevek posameznika pri razvoju javne uprave pa
je vsekakor ustrezna usposobljenost za strokovno delo, ki ga opravlja, za kar pa je
nujen razvoj posameznika na delovnem podroc¢ju. Da bi bilo delo, ki ga opravija
posameznik kakovostno opravljeno, sta potrebna v profesionalnem Zivljenju

posameznika vseskozi izobraZevanje in usposabljanje.

Kako lahko zagotovimo, da bodo upravne odloCitve in dejavnosti ucinkovite pri
doseganju zakonitih in politi€no opredeljenih ciliev? Odgovor je s strokovnostjo.
Potrebujemo javne usluzbence, ki se spoznajo na podroCje svojega delovanja,
strokovnjake, brez katerih politik ni mogoce niti uCinkovito oblikovati niti izvajati
(BrezovSsek 2000: 265). Gre za profesionalni vidik znotraj sistema javnih
usluzbencev. Brezovsek (2000: 265-266) naprej meni, da uprava, ki nima

usposobljenih in izkusenih uradnikov, ni zanesljiva.
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3.3.2.1 lzobrazevanje in usposabljanje — pot do strokovnosti

Znanje je temeljni pogoj za opravljanje kakrSnegakoli kompleksnega dela. Upravno
delo je danes prav gotovo izjemno kompleksno in zahteva dobro usposobljene javne
usluzbence. Pomena zlasti usposabljanja in izpopolnjevanja javnih usluzbencev
oziroma pomena razSiritve in dograjevanja njihove strokovnosti ni potrebno posebej
utemeljevati, saj brez znanja ni mogoc€e vzdrzevati niti obstojeCega stanja, sploh pa
ni mogoCe zagotavljati nadaljnjega razvoja sistema javne uprave. Vlaganje v znanje
javnih usluzbencev pomeni daljnosezno investicijo, ki ze v relativno kratkem
Casovnem obdobju prinaSa vidne rezultate. Ti rezultati so predvsem kakovostno,
uCinkovito in zakonito delo javnih usluzbencev, kar v povratni zvezi vpliva ravno na
racionalnejSo porabo proracunskih sredstev in s tem globalno racionalizacijo
delovanja sistema javne uprave ter racionalizacijo porabe javnih sredstev. Poleg tega
zagotavlja dvigovanje ravni znanja javnih usluzbencev tudi dvig ravni zakonitosti dela
javne uprave, kar pomeni boljSe oziroma kakovostnejSe varstvo pravic in svoboScin
drzavljanov in pravnih oseb v drzavi. Za posameznika sta usposabljanje in
izpopolnjevanje orodje za izboljSevanje spretnosti na delovnem mestu. Vendar pa je
lahko in tudi mora biti ve€ kot samo to. U&inkovito usposabljanje in izpopolnjevanje
prispevata k obcCutku izpolnitve, pripadnosti in obveze na delovhem mestu vsakega
javnega usluzbenca. Imata pa tudi pomembno viogo pri ohranjanju visoke ravni

kakovosti delovnega Zivljenja na vseh organizacijskih ravneh.

»lzobrazevanje razumemo kot proces pridobivanja in razvijanja posameznikovih
znanj in sposobnosti« (Brejc 2000: 59). V oZjem pomenu besede pomeni
izobraZevanje pridobivanje formalne Solske izobrazbe, v SirSem smislu pa vkljuCuje
Se usposabljanje in izpopolnjevanje. Usposabljanje je proces razvijanja
posameznikovih  sposobnosti, doCim izpopolnjevanje  pomeni  predvsem

dopolnjevanje znanja (Brejc 2000: 59).

Formalna izobrazba, ki jo posameznik pridobi s kon€anim Solanjem, ne zadoS¢a vec€
za uspesno opravljanje poklica. Diploma srednje, viSje ali visoke Sole in fakultete je

zgolj izhodiS€e za domnevo o Clovekovem znanju in sposobnostih. Znanja,

! Glej Strategija izobrazevanja, usposabljanja in izpopolnjevanja javnih usluzbencev za obdobje
2006-2008. Vlada RS, Ljubljana. Str. 7.
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pridobljena med formalnim izobrazevanjem, hitro zastarajo, zato v izobraZzevalnem
procesu vse bolj prevladujejo vsebine, ki razvijajo ¢lovekove sposobnosti, da razume
stvarnost. Da bi posameznik lahko razumel spremembe in se glede na njih ustrezno
odzval, potrebuje stalno nova znanja in sposobnosti razvijanja in uporabe le-tega.
Sodobna druzba je uce€a druzba, kar pomeni, da se proces pridobivanja znanj in
razvijanja sposobnosti nadaljuje tudi po diplomi, zato si posameznik ne more vec€
privosCiti lagodnosti uteCenega in stabilnega okolja, ker kot tako skorajda ne obstaja
veC, zato se mora posameznik vseskozi razvijati, da se uspesSno odziva na hitre
spremembe (Brejc 2000: 58).

Za javno upravo, kot tudi za vse organizacije, ki stremijo po razvoju in spreminjanju,
je pomembno, da je izobrazevanje zaposlenih nacrtovano trajno in da to postane

vrednota tako za organizacijo kot tudi za posameznika, ki je zaposlen v njej.

Medtem ko nekateri govorijo o "vsezivljenjskem izobrazevanju", drugi raje uporabljajo
izraz "vsezivljenjsko ucCenje". Boshier (v Komisija Evropske skupnosti 2000: 8)
poudarja bistveno razliko med obema konceptoma; pojem uéenje razume kot osebno
odgovornost posameznikov za lastni intelektualni razvoj; izraz vsezivljenjsko
izobrazevanje pa po njegovem opozarja na druzbene pogoje, ki morajo biti

zagotovljeni v ta namen.

Vsezivljenjsko ucenje vkljuCuje vse namerne ucCne aktivnosti skozi celotno
posameznikovo zivljenje, ki so namenjene izboljSanju znanja, spretnosti in
sposobnosti v okviru osebnega, drzavljanskega, socialnega ali poklicnega razvoja
(Statisticni urad RS 2005: 14).

Strategijo izobrazevanja, usposabljanja in izpopolnjevanja javnih usluzbencev

oblikujejo vodilna nacela, med njimi Se posebno:

1. Vsezivljenjsko u€enje je pravica in dolznost vseh javnih usluzbencev neglede na
njihove naloge ali organ zaposlitve.

2. lzobrazevanje, usposabljanje in izpopolnjevanje javnih usluzbencev je sestavni
del kadrovske politike ter je skladno z interesi posameznika in upravnega organa.

3. Za strokovni razvoj javnih usluzbencev so odgovorni posamezniki, pa tudi drzavni

organi, v katerih so zaposleni. Zanj je potrebno tesno in dejavno sodelovanje
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javnih usluzbencev, vodij na vseh ravneh upravne organizacije in kadrovskih
specialistov ob podpori najvisjega vodstva.

4. Vlaganje v strokovni razvoj javnih usluzbencev podpira uCinkovitost in uspesnost
upravnega dela. Odloc€itve o njihovem izobraZevanju, usposabljanju in
izpopolnjevanju so nalozbene odlocitve ter jih je treba sprejemati odgovorno in
skladno z ustreznimi predpisi.

5. Stalno, sistemati¢no in nacrtovano usposabljanje in izpopolnjevanje sta izhodiS¢e
prizadevanja za doseganje poslovne odli¢nosti ter zagotavljanje in ohranjanje
najvisjih standardov kakovosti. Odsevata temeljne vrednote drzavne uprave,
kakrSne so strokovnost, zakonitost, odlicnhost, pravoCasnost, preglednost in
dostopnost storitev.

6. Sooblikujeta organizacijsko kulturo, spodbujata vkljuéenost in krepita obcutek
pripadnosti javnih usluzbencev v javni (drzavni) upravi.

7. Na individualni ravni izboljSujeta strokovno ucinkovitost, ve€ata motivacijo za delo
v upravi in prispevata k obcCutku izpolnitve, pripadnosti in obveze na delovnem

mestu vsakega javnega usluzbenca."”’

V javni upravi so, kakor tudi v drugih organizacijah, v ospredju cilji in potrebe
organizacije na eni strani, in interesi, potrebe in Zelje posameznika na drugi strani.
Pomembno je, da organizacija vidi in upoSteva izrazene individualne potrebe, tudi
glede izobraZevanja in usposabljanja. Organizacija naj bi omogocila posamezniku,
da se osebno razvija, saj posameznika prav prek izobrazevanja in usposabljanja s
svojim znanjem in strokovnostjo prispeva k ucinkovitejSemu doseganju ciljev
organizacije. Zaposleni se izobrazuje in usposablja na lastno Zeljo ali na zahtevo
delodajalca zaradi potrebe po ohranitvi delovhega mesta, saj se pogoji dela stalno
spreminjajo in posodabljajo in se mora vzporedno s spremembami razvijati in
izpolnjevati tudi posameznik, ki opravlja dela na posameznih delovnih mestih.
KranjCeva ugotavlja, da posamezniki, ki se izobrazujejo na zahtevo delodajalca in ne
na lastno Zeljo, niso tako uspesni kot tisti, ki jih delodajalec motivira k prostovoljnem

izobraZevanju (Kranjc 1979: 234).

7 Strategija izobrazevanja, usposabljanja in izpopolnjevanja javnih usluzbencev za obdobje 2006—
2008. Vlada RS, Ljubljana.
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3.3.3 Odnos posameznika do organizacije (javne uprave)

3.3.3.1 Poznavanje ciljev in sistema javne uprave

Posameznik mora poznati delovanje in sistem javne uprave. Razumeti mora cilje
delovanja upravne organizacije, v kateri dela, ter seveda cilje svojega oddelka in
nenazadnje tudi cilje svojega delovhega mesta. Omenjene zahteve je mogoce
dosecCi, Ce so cilji delovanja jasno definirani. Brez poznanih ciljev delovanja ni
mogoce doloCiti vsebine dela, in ¢e ne vemo, zakaj delati, ali ¢e vemo, da delo ne
omogocCi doseganja ciljev, Stare (2003: 149) spraSuje, zakaj bi potem delo sploh

opravljali in se trudili s poveCevanjem ucinkovitosti takSnega dela?

KovaCeva (2000a: 292) poudarja, da je bistven primanjkljaj nase uprave za
ucinkovito delo v pomanjkanju poslanstva in pravni regulaciji kot edinemu
nadomestilu le-tega. Posameznik pa bo Sele z upostevanjem jasno definiranega cilja
delovanja organizacije lahko pripomogel k organizacijski uc€inkovitosti in uspesSnosti

upravnega dela.

Poleg poznavanja sistema javne uprave in ciljev delovanja javnhoupravne organizacije
pa je treba poznati tudi osnovne etiCne vidike, sistem vrednot, normative in principe
delovanja konkretne upravne organizacije ter nacin izvajanja njenih osnovnih funkcij

organiziranega delovanja (Stare 2003: 149).

Odnos do organizacije zajema tudi odgovoren odnos do virov. Za ucinkovito ravnanje

z viri pa je odgovoren vsak posameznik (Stare 2003: 150).

Pripadnost zaposlenih tudi oznacuje odnos posameznika do organizacije. Pripadnost
se nana$a na zvestobo, lojalnost in zaupanje organizaciji. Vsebuje ve€ komponent:

- identifikacijo s cilji in vrednotami,

- zeljo pripadati organizaciji,

- pripravljenost in Zeljo delati v korist organizacije (Armstrong v Marzel 2000: 351).
Za psiholoski pristop pripadnosti je znacilno, da je po svojem bistvu zelo podoben
konceptu identifikacije in razume pripadnost kot aktivno in pozitivno naravnanost

posameznika do organizacije. Primer tovrstnega razumevanja je opredelitev, ki jo je
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predlagal Porter s sodelavci (v Podnar 2006: 2), in pravi, da je pripadnost »/.../
intenzivnost posameznikove identifikacije z organizacijo in vpletenosti v dolo¢eno
organizacijo.« Avtorji izpostavijo tri komponente pripadnosti:

1. mocna vera v in sprejemanje organizacijskih ciljev in vrednot;

2. pripravljenost vloZiti dodaten napor za dobro organizacije,

3. neomajna zelja ostati ¢lan organizacije (Porter in drugi v Podnar 2006: 2).

Tovrstni pristop poudarja psiholoSko povezanost, ki naj bi jo posameznik imel v

odnosu do organizacije in sodelavcev, s katerimi dela oziroma je v delovnem odnosu.

Buchanan (v Podnar 2006: 3) pa je ugotavljal, da organizacijska pripadnost v
literaturi med drugim pomeni:
- pripravljenost zaposlenih (Clanov), da izkaZejo veliko stopnjo napora v prid
organizacije,
- visoko Zeljo ostati v organizaciji, stopnjo lojalnosti, sprejemanje glavnih
vrednost in ciljev (organizacije),
- pozitivno vrednotenje organizacije skupaj z recipro¢nim nizom obligacij med

podjetjem in zaposlenimi.

3.3.4 Odnos posameznika do sodelavcev

Ko tako raziskujemo druge smeri pri iskanju vzgibov, ki naj bi pripravili Cloveka do
tega, da bi delal bolje oziroma ucinkoviteje, se kaj hitro spomnimo na medsebojne
odnose vseh, ki sodelujejo pri delu. Znano dejstvo je namre€, da so neurejeni
medosebni odnosi najhujSi strup za dobro delo v skupnosti in za Zivljenje v njej
nasploh. Zatorej seveda priCakujemo, da se bo z urejanjem teh odnosov tudi delo
izboljSevalo (Mikeln 2002: 5).

V vsaki organizaciji obstaja poleg formalne tudi neformalna organizacijska struktura
in skladno s tem lahko poteka tudi komuniciranje. Vecina informacij v upravi poteka
po ustaljenih komunikacijskih kanalih, znaten del pa po neformalnih poteh.
Organizacijska struktura je razmeroma trajen sistem delitve dela in medsebojnega

povezovanja organizacijskih enot oz. delovnih opravil, je sorazmerno trajno dolo¢anje
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medsebojnih odnosov med delovnimi mesti in posameznimi organizacijskimi vlogami.
Komunikacijska mreza pa je mnogo bolj povezana z dejavnostjo upravne
organizacije, zato se podoba komunikacijskih povezav spreminja od primera do
primera, medtem ko se organizacijska struktura ne spreminja tako hitro (Pusic¢ v Brejc
2000: 86).

3.3.4.1 Medosebni odnosi in komuniciranje med posamezniki

Medosebni odnosi nastajajo na dva nacina (Mozina in drugi 1984: 35):

1. institucionalni nacin — je temeljni nacin oblikovanja odnosov v delovnem okolju. Z
vstopom v delovno organizacijo njeni clani ob izvajanju delovnih nalog
vzpostavljajo medsebojne odnose; odnose, t.j. pravice, dolznosti in odgovornosti
pri delu.

2. spontani nacin — odnosi med clani delovnega kolektiva nastajajo tudi v zvezi z
mnogimi osebnimi vpraSanji in problemi posameznikov oziroma v zvezi s

privatnimi potrebami.

Ti odnosi pa se manifestirajo na dva nacina, bodisi kot odnosi sodelovanja ali pa kot
konfliktni odnosi. Zelo kompleksni in mnogokrat neprimerni so medsebojni odnosi
med sodelavci znotraj upravne organizacije. Zdrava tekmovalnost se velikokrat
prelevi v nevzdrzno rivalstvo za dosego Zelenega cilja, ki je najveckrat napredovanje.
Taksno rivalstvo se najveckrat pojavlja med zaposlenimi na enakih delovnih mestih in
zaradi krSenja spoStovanja dostojanstva, osebne integritete in dobrega imena
sodelavcev onemogoCa kvaliteto delovnega Zivljenja, ki je na svoj nacin

pospeSevalec ucinkovitosti celotne organizacije.

Spremembe v organiziranosti, procesi decentralizacije, dekoncentracije in podobno
zahtevajo spremembe v ravnanju vseh zaposlenih. Posamezniki pridobivajo vecje
pristojnosti in odgovornosti, zmanjSuje se pomen specializacije, poveCuje pa se
pomen timskega dela, ki temelji na medosebnih odnosih. »Gradnja kakovostnih
odnosov temelji na komuniciranju, ki vkljuCuje prav vse Clane organizacije /.../«
(Rakun 2002: 805).
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Bistvo komuniciranja je oddajanje in sprejemanje sporoéil, da jih udelezenci
komuniciranja razumejo. Komuniciranje v organizaciji je pretok informacij v
organizacijski strukturi. Komunikacije v upravi pa so sredstva in metode, s katerimi
prenasajo informacije zaradi vpliva na ravnanje ljudi v njihovih organizacijskih viogah
(Brejc 2000: 85).

Obvladovanje osnovne komunikacijske spretnosti ter razumevanje pomena razlicnih
oblik sporazumevanja v medsebojnih odnosih je pri delu javnega usluzbenca zelo
pomembno. Za uc€inkovito in razumljivo komuniciranje je treba poznati tako sestavine
(ravni, motnje ...) kot vrste (neverbalne, verbalne) komunikacije, vzroke za nastanek

konfliktnih situacij in etiketo poslovnega komuniciranja.'

Interpersonalna komunikacija?® je hoteno ali nehoteno, zavestno ali nezavedno,
nacrtovano ali nenacrtovano poSiljanje, sprejemanje in delovanje sporocil v
medsebojnih neposrednih odnosih ljudi. MedCloveska komunikacija je nepopolna, Ce
ta sporoCila posiliamo nehote, nenacrtovano in nezavedno ter brez povratnih
informacij. Ce sporoéila posiliamo hote, nadrtovano in zavestno ter i§éemo in

sprejemamo povratne informacije, je nasa komunikacija popolna (Berlogar 2006: 23).

Ce je vsaka izmed sestavin komunikacijskega procesa izpelijana skladno s
pricakovaniji, bo komuniciranje ucinkovito. Pri tem pa se pojavljajo Stevilne napake
(Mozina in Damjan 1993: 43):

- preden spregovorimo, ne vemo natanc¢no, kaj bomo povedali;

- hocemo povedati preve€ naenkrat;

- informacije so pomanijkljive, nepovezane in ni jasno, kaj je bistvo;

- ne upostevamo stopnje sprejemnikove informiranosti o dolo¢eni temi;

- sporocilo ni prilagojeno referenénemu okviru posameznika;

18 Beseda »komuniciranje« izhaja iz latinske besede »communicare« in pomeni »napraviti skupno,
deliti kaj s kom, sporogiti, priobciti, obCevati, v medsebojni zvezi biti, spojen biti, vezati« (Verbinc v
Brejc 2003: 85).

19 Strategija izobrazevanja, usposabljanja in izpopolnjevanja javnih usluzbencev za obdobje 2006-
2008. Vlada RS, Ljubljana. Str. 16.

2 To je medosebna komunikacija, ki si odvija med dvema posameznikoma, ponavadi iz 08i v oé&i.

Temelji na osebni komunikaciji. Ena najpomembnejSih posledic medosebnega komuniciranja so
medosebni odnosi (Berlogar 2006: 37).
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sprejemnik ne posveca izklju€ne pozornosti posiljatelju;

sprejemnik se osredotocCi na podrobnosti namesto na celoto;

sprejemnik razmislja, kaj bo odgovoril, Se preden je sliSal do konca;

sprejemnik ocenjuje, ¢e ima oddajnik prav ali ne, $e preden je dobro razumel

sporodilo.

Torrington (v Brejc 2000: 57) navaja naslednje ovire pri komuniciranju:

staliS¢a, vrednote, prepric¢anja, ki jih zaposleni teZko spreminjajo;

stereotipi 0 nekaterih ljudeh, organih, politiCnih subjektih;

kognitivha disonanca. (Sprejemnik informacijo sprejme, si jo zapomni in uporabi,
&e je skladna z njegovim pri¢akovanjem. Ce pa ni tak3na, je ne bo poskusal
razumeti, hitro jo bo pozabil in je ne bo uporabil);

halo u€inek. (Kadar poslusamo koga, ki ga cenimo, mu verjamemo in zaupamo, je
velika verjetnost, da bomo soglasali s tistim, kar govori. Ce pa o nekom govore,
da ni vreden zaupanja, e ga mediji in okolica prikazujejo v negativni luci, tistega
kar govori, ne bomo verjeli ali pa sprejeli le z veliko previdnostjo);

semantiCne tezave in Zargon. (Posamezne besede in besedne zveze imajo na
nekaterih geografskih obmogjih in v profesionalnih skupinah svojstven pomen. Ce
teh posebnosti ne poznamo, ne razumemo sporocila);

premajhna pozornost in pozabljivost. (Ljudje pogosto niso dovolj pozorni na to,
kar je bilo re€eno. Priblizno polovico tistega, kar sliSimo, pozabimo v nekaj urah in

le 10% nam ostane v spominu po dveh, treh dneh.)

ProuCevanje medsebojne dinamike in vsebine odnosov se ukvarja predvsem z

vprasanji, v kakSnem medsebojnem odnosu sta oddajnik in sprejemnik, glede na

vsebino njunega komuniciranja. Njun medsebojni odnos namre¢ lahko moc¢no vpliva

na potek komunikacije. Mozni primeri odnosov iz obravnavanega vidika so:

s sogovornikom se lahko strinjamo po vsebinski plati in smo obenem z njim v
dobrih odnosih;

z nekom se lahko strinjamo na vsebinski ravni komunikacije, vendar smo z njim
obenem v slabih odnosih. TakS8na komunikacija se navadno pretrga;

z nekom se ne strinjamo na vsebinski ravni komunikacije, smo pa z njim (kljub

temu) v dobrih odnosih. Nestrinjanje na odnose ne bo vplivalo;
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-z nekom se strinjamo, vendar se obenem z njim ne maramo, se celo medsebojno
izogibamo ipd;

-z nekom se ne strinjamo samo zato, ker se ne maramo. Ker se ne maramo, se niti
no¢emo dogovarjati;

- ker se z nekom ne strinjamo, se z njim tudi ne maramo. Vsebina doloCenega
sporocila je namrec vplivala na medosebne odnose;

- ker smo zelo zainteresirani za dobre odnose z nekom, jih noCemo ogroziti, zato
se na videz strinjamo. Sprejmemo tudi vsebino, katero sicer ne bi sprejeli
(Berlogar in Novak 2006: 11).

3.3.5 Odnos posameznika do okolja (javnosti in uporabnikov)

KoSir (1997: 283) pravi, da je izrednega pomena, da se v odnosu do stranke javni
usluzbenec ne postavlja v nadrejen polozaj in da mora pravicno in enakopravno
obravnavati vsakega drzavljana. Naloga javnega usluzbenca je tudi, da uporabnike
obvesca o ciljih in metodah dela upravnih organov. Torej, da jih obveS€a o pravicah,

ki jih imajo in o pravilih samega postopka, v katerem so udelezeni.

Stare (2003: 153) ugotavlja, da se ucinkovitost upravnega dela povecuje tudi z

zadovoljstvom strank.
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4. EMPIRICNA RAZISKAVA

Za konec sem se odlocCila narediti krajSo empiricno raziskavo, ki mi bo pomagala
zaokroziti konéne ugotovitve. In sicer, zanimalo me je, kako javni usluzbenci
dojemajo organizacijo (javno upravo), v kateri so zaposleni in sebe v procesih
spreminjanja javne uprave na sploSno. Zanimalo me je zadovoljstvo javnih

usluzbencev in njihov odnos do svojega dela, sodelavcev, nadrejenih in okolja.

Pri raziskavi je sodelovalo 32 naklju¢no izbranih javnih usluzbencev, zaposlenih na
Ministrstvu za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, Upravni enoti Tolmin in Mestni

obcini Ljubljana.

Tabela 4.1 (v %)
N=32

VPRASANJE DA NE |SKUPAJ

Menite, da se je z novim Zakonom o

javnih usluzbencih izbolj$al polozaj javnega usluzbenca? | 34,38 | 65,62 100

Menite, da imate vse moznosti, da sledite spremembam,
ki vplivajo na vase delo? 65,62 | 34,38 100

Ali ste mnenja, da vsak posameznik v vasi organizaciji

prispeva k uspehu javne uprave? 84.37 | 15,63 100

Iz tabele 4.1 je razvidno, da se je od 32-ih anketirancev na vprasanje »Menite, da se
je z novim Zakonom o javnih usluzbencih izboljSal polozaj javnega
usluzbenca?« 65,62 odstotka vprasanih opredelilo odklonilno, kar pomeni, da je
skoraj dvotretjinska velina nezadovoljna z zakonom. Najprej je vsekakor treba
upoStevati relativno majhen vzorec anketirancev, zaradi Cesar ne moremo z
gotovostjo trditi, da tako nezadovoljstvo velja za vec€ino javnih usluzbencev v
Sloveniji. 1z dobljenih rezultatov pa se med javnimi usluzbenci sigurno kaze trend
nezadovoljstva z zakonom.

Na drugo vpraSanje (glej tabelo 4.1), »Menite, da imate vse moznosti, da sledite

spremembam, ki vplivajo na vase delo?«, pa je skoraj dve tretjini vprasanih
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odgovorilo pritrdilno, kar kaze na relativno dobro vpetost posameznikov v procese
spreminjanja javne uprave, te odgovore pa lahko posredno razumemo tudi kot
zadovoljstvo zaposlenih s kadrovskim menedzmentom v javni upravi. Na tem mestu
pa ne smemo zanemariti tudi 34,38 odstotkov, ki menijo, da nimajo vseh moznosti,
da sledijo spremembam na delovhem mestu.

Pri odgovoru na vprasSanje »Ali ste mnenja, da vsak posameznik v vasi
organizaciji prispeva k uspehu javne uprave?« (glej tabelo 4.1) so bili anketiranci
najbolj enotni. Za pritrdilen odgovor se jih je namre¢ opredelilo kar 84,37 odstotka. To
pomeni, da javni usluzbenci v veliki vecini visoko ocenjujejo in vrednotijo prispevek
posameznika in njegovega dela v javnoupravni organizaciji, kar seveda posredno
kaZe tudi na visoko stopnjo prepriCanja v moznosti vplivanja posameznika na

uspesnost javne uprave.

Tabela 4.2 (v%)
N=32

Ali po vaSem mnenju uvedene novosti prispevajo
k u€inkovitejSemu in uspesnejSemu javhemu DA NE SKUPAJ

usluzbencu?

PLACNI SISTEM 21.88 78,12 100
OCENJEVANJE DELOVNE USPESNOSTI 62,5 37,5 100
SISTEM NAPREDOVANJA IN KARIERNI SISTEM 56,25 43,75 100
IZOBRAZEVANJE IN USPOSABLJANJE 68,75 31,25 100
LETNI RAZGOVOR 46,87 53,13 100

Zakon o javnih usluzbencih je prinesel kar nekaj novosti na podrocju kadrovske
organizacije. V drugem delu ankete me je zato zanimalo, kako javni usluzbenci
ocenjujejo vpliv nekaterih izmed teh novosti na delo posameznega javnega
usluzbenca. Cetrto vprasanje (glej tabelo 4.2) se je torej glasilo: »Ali po vasem
mnenju uvedene novosti prispevajo k ucinkovitejSemu in uspesSnejSemu
javnemu usluzbencu?«

Ugotovila sem, da vecina javnih usluzbencev meni, da uvedene spremembe na
podro€ju kadrovske organizacije vplivajo na ucinkovitost in uspeSnost dela

posameznega javnega usluzbenca. Vendar z izjemo dveh sprememb, glede katerih
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anketiranci v vecini niso zadovoljni, in sicer s placnim sistemom (78,13%) in letnim
razgovorom (53,13%), medtem ko so z ostalimi spremembami v vecini zadovoljni:
ocenjevanje delovne uspesSnosti (62,5%), sistem napredovanja in karierni sistem
(56,25%), izobrazevanje in usposabljanje (68,75%).

Po mojem mnenju se pri rezultatu glede placnega sistema mora upostevati splosno
nezadovoljstvo s placami v Sloveniji, tako da ta rezultat najverjetneje vsebuje tudi
druge konotacije. Je pa ugotovljeno nezadovoljstvo s plaénim sistemom sigurno
botrovalo tudi odklonilnemu odgovoru pri prvem vprasanju o novem Zakonu o javnih

usluzbencih in polozaju javnih usluzbencev po sprejetju zakona (glej tabelo 4.1).

V nadaljevanju so anketiranci imeli moznost izraziti stopnjo strinjanja oziroma
nestrinjanja s posameznimi trditvami, pri Cemer je odgovor 1 pomenil, da se s trditvijo
nikakor ne strinjajo, 5 pa da se strinjajo popolnoma. V tabeli so navedene trditve in

najpogostejSi odgovori, ki so jih k posamicni trditvi izbrali sodelujo€i anketiranci.
Tabela 4.3: Zadovoljstvo javnih usluzbencev ?'

1. Za delo, ki ga opravljam, sem zadostno motiviran(a).
— ocena 2 (se ne strinjam) 21,88%,
— ocena 3 (se strinjam) 21,88%,
— ocena 4 (se zelo strinjam) 21,88%
2. Pri delu imam prijeten obCutek, da sem ga sposoben(a) dobro opravljati.
— ocena 5 (popolnoma se strinjam) 56,25%
3. Sposoben(na) sem vec, kot se od mene zahteva.
— ocena 3 (se strinjam) 53,13%
4. Dodatna izobrazevanja v okviru zaposlitvene organizacije mi pomenijo izziv.
— ocena 2 (se ne strinjam) 28,13%
5. Sodelavci mnogo bolj sodelujemo kot tekmujemao.
— ocena 3 (se strinjam) 43,75%
6. Ena od tezav pri mojem delu je, da sem v€asih odvisen(na) od dela od mojih

sodelavcev.

21\ tem delu ankete sem uporabila tudi nekaj anketnih trditev iz raziskave, ki jo je opravilo Ministrstvo
za javno upravo. Glej: Porocilo o zadovoljstvu zaposlenih in strank na upravnih enotah od 1.1.2004
do 31.12.2004 . Ministrstvo za javno upravo (2005) . Str. 4-5.
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— ocena 4 (se zelo strinjam) 34,38%
7. S sodelavci se dobro razumemo in na delu vlada spro$¢eno vzdusje.
— ocena 3 (se strinjam) 43,75%
8. Nadrejeni in jaz smo istega mnenja o tem, kako naj bi jaz opravljal(a) svoje
delo.
— ocena 3 (se strinjam) 40.63%
9. Menim, da sem pomemben ¢lan nase organizacije.
— ocena 3 (se strinjam) 31,25%
10. ObCutek imam, da ne razumem vsebine nalog, ki jih opravljamo v nas$i
organizaciji.
— ocena 2 (se ne strinjam) 75%
11. Pri svojem delu imam vse moznosti, da zadovoljim potrebe strank oziroma
javnosti.
— ocena 3 (se strinjam) 31,25%
12. Stranke oziroma javnost nemalokrat nestrpno pokazejo svoje zahteve in
pravice.

— ocena 3 (se strinjam) 46,87%

Pri 1. trditvi (glej tabelo 4.3) takoj opazimo, da so bili odgovori precej razprSeni po
lestvici vrednotenja, anketiranci so se namre€ zelo razlicno opredelili glede njihove
motivacije za delo. Vsekakor ne gre zanemariti odstotek, ki priCa nezadostni
motiviranosti pri delu. Pri delu ima velika vecina prijeten obCutek in je mnenja, da ga
je sposoben(a) dobro opravljati (2. trditev). Vec€ina je tudi mnenja, da so sposobni
celo ve€, kot se od njih zahteva (3. trditev). Pri 4. trditvi glede dodatnega
izobraZevanja pa je veCina izrazila nestrinjanje glede izobraZevanja kot osebnega
izziva, Ceprav je treba poudariti, da so bili odstotki pri relativno majhnem vzorcu, kot
je nas, podobni in je zato treba dodati, da se je pri tej trditvi pozitivno opredelilo
skupno 50% vprasanih. Ta rezultat nam pokaze, da posamezniki zelo razlicno
vrednotijo pomen znanja in usposobljenosti za delo, mogoCe pa ta odgovor
neposredno spet kaze na pomanjkanje motivacije za delo pri nekaterih
posameznikih.

Glede odnosa posameznika do sodelavcev pa so se anketiranci opredeljevali bolj
enotno. In sicer je veCina njih mnenja, da pri delu veliko bolj prevladuje odnos

sodelovanja kot pa tekmovanja (5. trditev), in vecina tudi meni, da se med sabo
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razumejo in da pri delu vlada spro$&eno vzdusje (7. trditev). Ceprav pa se, za razliko
od rezultatov 5. trditve, kjer je bilo veliko manj negativnih staliS¢ (skupno 6,25%), pri
7. trditvi (»S sodelavci se dobro razumemo in na delu vlada spro$c¢eno vzdusje.«)
skupno kar 35% vprasanih negativno opredeli do izjave, kar pove o doloCeni stopniji
nezadovoljivih odnosih med sodelavci in slabo delovno klimo. 34,38% anketirancev
se zelo strinja, da je v€asih odvisna od dela od svojih sodelavcev in smatra to kot
tezavno (6. trditev).

Pri 8. trditvi me je zanimal odnos javnega usluzbenca do nadrejenih. Vecina je bila
mnenja, da so z nadrejenim usklajeni glede nacina opravljanja njihovega dela.
Vecina vpradanih se poCuti pomemben ¢lan organizacije (9. trditev) in velika vecina
se ne strinja s trditvijo, da naj ne bi razumeli vsebine nalog, ki jih opravljajo v njihovi
organizaciji (10. trditev).

Da imajo pri svojem delu vse moznosti za zadovoljitev potreb strank oziroma javnosti
se je izrekla veCina vprasanih (11. trditev), je pa velika veCina opredelila svoje
mnenje, da stranke oziroma javnost nemalokrat nestrpno pokazejo svoje zahteve in
pravice (12. trditev). Pri teh rezultatih bi dodala, da ni niti en anketiranec podal

odgovora, ki bi kazal na nestrinjanje s to trditvijo.

5. ZAKLJUCEK

Diplomska naloga je v svojem raziskovanju zasledovala predvsem tri cilje. In sicer je
bil prvi cilj predstavitev vidikov spreminjanja javne uprave v sodoben upravni sistem,
druga dva cilja, ki sta usmerjala potek naloge, pa sta bila povezana s predpostavko,
ki je bila predstavljena v zaCetku naloge. Hipoteza je preverjala predvidevanje, da je
v sklopu procesov modernizacije javne uprave skrb za CloveSke vire pomemben del
preobrazbe javne uprave in da je s tem tudi vloga posameznika — javnega
usluzbenca v procesih spreminjanja javne uprave vecja kot kdaj koli prej.

BrezovSek (2003: 72) pravi, da sodobna oziroma moderna uprava pomeni konec
dilentantizma v procesu upravljanja drzave. To ni ve€ posel za izobrazene amaterje,
ampak po svojih metodah postaja v posel za specializirane strokovnjake. Od tod tudi
hiter razvoj znanstvenih disciplin, ki se ukvarjajo z upravo, z njeno organizacijo in

delovanjem, regulacijo in politicno kontrolo, druzbeno viogo in gospodarsko tezo
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uprave, druzbenim sistemom upravnih kadrov ter dinamiko reagiranja posameznikov

in skupin v upravnih odnosih.

Reforma javne uprave v Sloveniji vsebuje nekatere sodobne pristope k reSevanju
problemov, ki jih narekuje NUJS in s tem upravljanje v javnem sektorju priblizuje
upravljanju v zasebnem. Pri spreminjanju javne uprave iz toge birokratske v sodobno
odprto, uporabniku prijazno upravo, pa naletimo tudi na Sibke tocke, kot so odpori do

sprememb pri zaposlenih v moderniziranih javnoupravnih organizacijah.

Paket reformnih zakonov (Zakon o drzavni upravi, Zakon o javni usluzbencih, Zakon
o inSpekcijskem nadzoru, Zakon o javni agencijah) zaokroza zakonodajni del reforme
slovenske javne uprave in s tem postavlja le okvir za nadaljnje spremembe oziroma
okvir za doseganje zastavljenih ciljev. SploSna ucinkovitost javne uprave je
opredeljena kot zmozZnost javne uprave, da opravlja, kar se od nje pri€akuje.
Organizacijska kultura pa je eden od pomembnih dejavnikov ucinkovitosti
organizacije, saj vpliva na organiziranje dela, ravnanja s Cloveskimi viri, vodenja,
nadzorovanja, nacrtovanja, komuniciranja itd. Tako da je za nadaljnjo preobrazbo
javne uprave spreminjanje organizacijske kulture pomemben vidik sprememb, ki se

ticejo odnosov posameznika v doloCeni upravni organizaciji.

Spostovanje nacel javne uprave bi za posameznika bilo teoreti¢no lahko v popolnosti
zagotovljeno, ¢e bi bili vsi javni usluzbenci “idealni”, kar pomeni da bi kazali
intenziven interes za podrocje svoje strokovnosti in bi imeli veselje do dela. V takih
razmerah bi lahko razvijali svoje sposobnosti v svojem poklicu in pri tem uzivali, kar
bi bilo brez dvoma produktivnho za celotno delovanje javne uprave. Poleg same
osebnosti javnih usluzbencev pa pri doseganju tak3nih idealov obstajajo tudi
drugacne ovire. Nekatere uradnike, ki so v javni upravi zaposleni ze vrsto let, rutina
upravnega dela gotovo ovira oziroma omejuje pri spreminjanju nacina delovanja.
Spodbujanje in poveCevanje uCinkovitosti upravnega dela z aktivnostjo
posameznikov je mogocCe po razliCnih kriterijih. Posameznik mora dobro poznati
sebe, svoje delo, upravno organizacijo in njene cilje ter potek dela, s svojim odnosom
do strank pa mora graditi pozitivno podobo javne uprave. Z izobrazevanjem in
usposabljanjem se razvijajo sposobnosti zaposlenih, tako da laZje razumejo

spremembe, s komuniciranjem na vseh ravneh in med njimi pa se doseze
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vsestranska obvesCenost o nameravanih spremembah in odpre prostor za strokovno
razpravo. Usposobljeni in obvesCeni usluzbenci tako postajajo soustvarjalci neCesa
novega, niso veC goli izvrSevalci ukazov, ampak tudi zaradi svoje neposredne

vklju€enosti v obvladovanje sprememb izkazujejo vecjo aktivnost v Zeleni smeri.
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