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Minister kot menedzer

Izhajajo€ iz osnovne hipoteze te disertacije, da je tudi minister menedzer, je bilo treba
najprej utemeljiti, da sta tako upravna kot tudi vodstvena dejavnost v ministrstvu
glede na dokazane temeljne elemente obeh dejavnosti enaki upravni in vodstveni
dejavnosti v kateri koli drugi organizaciji. Kot upravno dejavnost smo v disertaciji
opredelili tisto strokovno dejavnost, ki se poleg kopice drugih dejavnosti izvaja v
ministrstvu in pomeni strokovno podlago za odlo€anje tistim strukturam, ki izvajajo
vodstveno dejavnost. Poleg vodstvene in upravne dejavnosti se v ministrstvu izvajajo
Se upravno odlo¢anje, ki ga izvajajo pooblas¢ene osebe za odloCanje in je specificna
dejavnost drZzavne uprave, ter razlicne druge dejavnosti, ki so v bistvu proizvodne
dejavnosti.

Nadalje smo utemeljevali, da je ministrstvo poslovni sistem, in pri tem izhajali iz
teorije organizacije in politike organizacije, ki pravi, da je vsaka organizacija interesni
in poslovni sistem ter s tem predmet vodenja politike v organizaciji.

V organizaciji se vodijo razliCne razseznosti politike, in sicer temeljna, razvojna in
tekoCa politika, ki se sprejemajo preko doloCenih organov organizacije. V drzavni
organizaciji kot poslovnem sistemu je funkcija upravljanja v rokah parlamenta.
Parlament vodi temeljno politiko na temelju sploSnih druzbenih interesov ter doloCa
konkretizira vlada, ki dolo€a razvojno in po potrebi tudi tekoCo politiko s svojimi
planskimi akti glede razvojnih ciljev in strategij. Cilji se do nalog konkretizirajo v tekoCi
politiki, ki jo uresniCujejo vlada in ministrstva. Sama izvedba poteka v pravnih
subjektih javnega sektorja, ki jih drzava v ta namen ustanovi, in tudi v subjektih
zasebnega sektorja. Lahko pa se izvaja tudi v okviru ministrstva samega.

Za izvajanje tekoCe politike, to je konkretizacijo temeljnih in razvojnih oziroma
strateskih ciljev, sta odgovorna vlada in minister, ki vodi in predstavlja ministrstvo.
Minister v okviru tekoCe (operativne) politike doloca cilje in na€ine za doseganje ciljev
(strategije). Minister usmerja in usklajuje izvajanje tekoCe politike z izdajanjem
razlicnih pravnih aktov in aktov poslovanja.

V zvezi z dejavnostjo menedZzmenta v ministrstvu smo proucili Stiri menedzZerske
funkcije, ki smo jih v skladu s teorijo opredelili kot klju€ne, in sicer planiranje,
organiziranje, vodenje ljudi in nadziranje. V razpravi smo primerjali teoreti¢na
spoznanja na podroCju menedzmenta z ureditvijo v pozitivnem pravnem redu in z
dejanskim vodstvenim ravnanjem ministra. V zvezi s funkcijo planiranja menimo, da
je sprejetje poslovnega nacrta ena od temeljnih nalog ministra kot vodje ministrstva
poleg ostalih planskih dokumentov (predlog finanénega nacrta, kadrovskega nacrta,
programa izobrazevanja, dokumentov varnostne politike), ki pa so predpisani in jih je
minister dolzan sprejeti. Urejenost organizacije za izvajanje tekoCe politike se
uresniCuje z usmerjanjem skladnih struktur v okviru menedzerske funkcije
organiziranja. Strukture organizacije so nacin za doseganje ciljev in zadanih nalog.
Za ministrstvo smo prikazali najpomembnejSe strukture, in sicer organizacijsko
strukturo, strukturo poslovanja ter varnostno, kadrovsko in finan¢no strukturo. Ukrepe
in postopke posamezne strukture smo opredelili s splo$nimi internimi akti. Ugotovili
smo, da se opravila vodstvenega procesa v upravnem organu Vv ni¢emer ne



razlikujejo od izvrSevanja teh opravil v kateri koli drugi organizaciji, zato menimo, da
so za ministra kot menedzZerja prav tako kot za vsakega drugega menedzerja
pomembne lastnosti, kot so osebne lastnosti, kultura in moralne vrednote. Nadziranje
je bila zadnja od menedzerskih funkcij, ki smo jih obravnavali v zvezi s funkcijo
vodenja ministra. Ugotovili smo, da se vsebina izvajanja te funkcije v niCemer ne
razlikuje od izvajanja nadzora v gospodarski druzbi z izjemo meril, ki se morajo
prilagoditi razlicnim ciliem organizacije glede na to, ali je pridobitna ali nepridobitna.
OsredotoCili smo se na notranji nadzor, ki se v ministrstvu izvaja z notranjimi
kontrolami in notranjo revizijo. Ukrepe in postopke v zvezi z ureditvijo strukture
nadzora smo primeroma opisali v sploSnem internem aktu, ki ga sprejme minister.

V disertaciji smo primerjali tudi pravni polozaj ministra v odnosu do pravnega
poloZaja menedZerja v javni ali zasebni organizaciji. Minister ima kot politi€na oseba
dvojni polozaj, je Clan vlade in obenem predstojnik ministrstva. Minister kot
predstojnik ima s pravnega vidika zopet dvojni polozaj, in sicer statusnopravni in
zaposlitveni. V zvezi s statusnopravnim poloZajem smo ugotavljali pogoje za
imenovanje in razloge za razreSitev in odstop ministra. V zvezi s pravnim polozajem
ministra kot zaposlene osebe smo raziskovali zaposlitveni status ministra in utemeljili,
da je to zaposlitveno razmerje, gledano z vsebinskega vidika, identicno z delovnim
razmerjem. Razpravljali smo o pravicah in obveznostih ministra v tem razmerju ter
analizirali nekatere institute s podrocja delovnega prava glede na polozZaj ministra.

Posebej smo se osredotoCili na obravnavo odgovornosti ministra za smotrno in
pravilno delo ministra s poudarkom na odskodninski odgovornosti za skrbno
delovanje v smislu dobrega gospodarjenja oziroma vestnega in poStenega delovanja
v ministrstvu. Menimo, da bi se lahko za ministra predpisala strozja stopnja skrbnosti
po vzoru te odgovornosti v korporacijskem pravu. Odskodninski zahtevek drzave
zoper ministra bi sprozil ustrezen nadzorni organ, ki nadzoruje in revidira poslovanje
ministrstva.

Minister z akti, ki jih izdaja, doloCa urejenost ministrstva, ki je ena od sestavin
strategije v okviru politike organizacije. Strategija se v ministrstvu odraza skozi
regulatorno (normativno) strategijo, ki upravlja medsebojno odvisne strukture v
ministrstvu. Pri tem gre zlasti za strukturo dejavnosti, organizacijsko in kadrovsko
strukturo ter strukturo materialnih in finan¢nih sredstev. Vse te strukture pa formalno
temeljijo na regulatorni (normativni) strukturi organizacije.

Prvo izvedeno hipotezo, da je regulatorni (normativni) menedZzment med
najpomembnejSimi elementi urejenosti kot sestavine strategije in je v ministrstvu
instrument za doseganje tako organizacijske urejenosti kot tudi urejenosti kadrov in
sredstev (materialnih in financnih), smo utemeljevali s proucitvijo aktov poslovanja, ki
jih v okviru vodstvene dejavnosti sprejema minister. Opredelili smo sploSne akte
poslovanja in njihovo vsebino za posamezne funkcije v okviru menedzerske
dejavnosti (planiranja, organiziranja, vodenja in nadzora) ter predlagali, katere vrste
aktov bi moral minister kot menedzZer v okviru ministrstva prvenstveno sprejeti. V
nadaljevanju je bil nas cilj interne akte poslovanja, splo$ne in posami¢ne, ustrezno
sistemizirati v razmerju do upravnih aktov in eksternih aktov poslovanja v klasifikacijo
aktov uprave.



Drugo izvedeno hipotezo, da so ukrepi in instrumenti (regulatorna urejenost
poslovanja), izrazeni v obliki programskih dokumentov in splosnih pravnih aktov, za
vodenje v ministrstvu neoptimalni, premalo obsezni ali pa sploh ne obstajajo, smo
dokazovali na podlagi analize podatkov, pridobljenih iz anketnih vpraSalnikov, ki so
jih izpolnjevala ministrstva v izvedeni raziskavi. 1z rezultatov raziskave smo ugotovili,
da je intenzivnost glede sprejemanja aktov poslovanja v ministrstvih relativho nizka,
predvsem pa nekateri akti poslovanja, ki so instrument funkcije organiziranja
planiranja in so v pristojnosti ministra, ne obstajajo, nekateri programski akti pa so
sprejeti v premajhnem obsegu.

Klju¢ne besede: menedzment, drzavna uprava, poslovni sistem, odgovornost, akti
poslovanja



Minister as a manager

The underlying hypothesis of the thesis that ministers are also managers first needed
to substantiate whether administration and management in the ministry are, as
regards the core elements of these two activities, identical to administration and
management in any other organisation. The thesis defined administration as the
expert services performed at the ministry in addition to a number of other activities
and which represent the expert basis for the decision-making of its management
structures. In addition to administration and management, competent persons at the
ministry adopt administrative decisions, a feature which is specific to the civil service
and unlike other activities that are essentially manufacturing activities.

We further argued that the ministry is a business system, based on the theory and
policy of organisation stating that any organisation is an interest and business system
and thus subject to a policy of managing an organisation.

Organisations have different policy dimensions, namely core, development and
current policy adopted by the competent bodies of an organisation. The parliament
performs the management function when it comes to organising the state. The
parliament manages the core policy based on the general public interest and sets
wide-ranging core objectives reflected in legal and other documents of the highest
rank. These objectives are then first made more concrete by the government setting
the development and if necessary current policy via its planning documents
concerning development objectives and strategies. The objectives are translated into
specific tasks in the current policy implemented by the government and ministries.
Implementation itself takes place in public sector legal entities established by the
state for that purpose and in private sector entities. It may also be performed by
ministries.

Implementation of the current policy, i.e. the concretisation of the core and
development — strategic — objectives, is the responsibility of the both government and
the minister managing and representing the ministry. The minister sets the objectives
and methods for achieving them (strategy) within the current (operational) policy. By
issuing various legal and operational documents, the minister guides and co-
ordinates how the current policy is implemented.

We studied four management functions the theory identifies as the key ones in
relation to management in the ministry, namely planning, organising, human
resources management and supervision. The discussion compared theoretical
knowledge in management with the law and the actual management activities of the
minister. We believe that, as regards planning, the adoption of a business plan is a
core task of the minister as the head of the ministry, in addition to other planning
documents (draft budget, human resources plan, training programme and security
policy documents), which are prescribed and which the minister must adopt. The
arrangement of organisations for implementing the current policy is made by guiding
harmonious structures within the management function of organising. Organisational
structures are the method to achieve the set objectives and perform tasks. We
presented the most important structures of the ministry, namely organisational,
operational, security, human resources and financial. The measures and procedures
of a structure were defined by general internal documents. We found that the



management process tasks in an administrative body are in no way different to those
tasks in any other organisation and we therefore believe that qualities such as
personal characteristics, culture and moral values that are important for any manager
are also important for the minister as a manager. Supervision was the last of the
management functions discussed with regard to the minister as a manager. We
found that the substance of performing the function is identical to supervision in a
commercial enterprise, except for criteria which must be adapted to suit the different
objectives of an organisation given its profit or non-profit nature. We focused on
internal supervision performed at the ministry by way of internal controls and an
internal audit. As an example, we described the measures and procedures related to
arrangement of the supervision structure in a general internal document adopted by
the minister.

The thesis compared the minister’s legal position relative to the legal position of a
manager in a public or private organisation. The minister as a politician plays a dual
role, as a member of the government and as the head of the ministry. The minister as
the head again plays a dual role from the legal aspect, namely as regards their legal
status and employment. As regards their legal status, we examined the conditions for
appointment and the reasons for a minister being dismissed or stepping down. As
regards the minister's legal status as an employee, we examined their employment
status and argued that the employment relationship is in substance identical to
regular employment. We discussed the minister’s rights and obligations in the
relationship and analysed selected labour law arrangements with regard to the
minister’s status.

We specifically focused on discussing the minister’s responsibility to work correctly
and with due diligence, with an emphasis on liability for damages regarding due
diligence at the ministry. We believe that ministers could be subject to stricter rules
concerning due diligence, modelled on liability arising in corporate law. A claim for
damages by the state against a minister would be initiated by a supervisory body
controlling and auditing the ministry’s operations.

The minister issues documents establishing the organisation of the ministry, which is
an element of the strategy within the policy of the organisation. The strategy is
reflected in the ministry through the regulation strategy managing interdependent
structures at the ministry. It primarily entails the structure of activities, the
organisational and human resources structure, and the structure of material and
financial resources. These structures are formally based on the organisation’s
regulation structure.

The initial working hypothesis that regulation management is one of the most
important elements of the arrangement as a strategy element and an instrument of
the ministry for achieving the organisational arrangement and the arrangement of
human and other (material and financial) resources was based on an examination of
operational documents adopted by the minister within the management activities. We
defined general operational documents and their contents for individual functions
within management activities (planning, organising, management and supervision)
and proposed the types of documents the minister as a manager should adopt first. A
further goal was to systematise general and specific internal operational documents



in relation to administrative documents and external operational documents within a
classification of management documents.

The second working hypothesis that the measures and instruments (the regulatory
arrangement of operations) expressed in the form of programming documents and
general legal documents are suboptimal, insufficient or non-existent for the ministry’s
management needs was tested by research based on processing data from
questionnaires filled in by ministries. This research found that the intensity of
adopting documents on operations is relatively low at the ministries and, in particular,
that certain operational documents as an instrument of the function of organising
planning and within the minister's powers do not exist and certain programming
documents are insufficient.

Keywords: management, civil service, business system, responsibility, operational
documents
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1 UVOD

Znanstveno in strokovno obravnavanje upravnih vprasanj, ki so nelo€ljivo povezana z
organizacijo, kajti uprava se pojavlja v vsaki organizaciji, se zlasti v razvitem svetu
lahko pohvali z bogato tradicijo in precejSnjimi dosezki. S podroCjem uprave se
ukvarjajo Stevilne znanstvene discipline. Dejstvo je namre€, da tako obseznih,
zahtevnih in kompleksnih vprasanj ne more ustrezno prouCevati samo posamezna
strokovna ali znanstvena panoga. Posledi¢no so se razvijale tudi specializirane
upravne znanosti. Zato lahko upravo razumemo in prouCujemo le, Ce pri tem
upoStevamo Stevilna izhodiS€a in poglede razlicnih znanstvenih disciplin, ki se

ukvarjajo tematiko uprave.

Spoznanja raziskovalcev skozi razlicne klasi¢ne in sodobne teorije o upravi, kot so
sistemska in kibernetsko-informacijska teorija, teorija o politiki organizacije, teorija
menedzmenta, v novejSem obdobju pa predvsem gibanje novega javnega
menedzmenta (NJM), so privedla do druga¢nega razmisljanja vseh pomembnih
akterjev, ki so odgovorni za dolo€anje in uresniCevanje doseganja ciljev in s tem za
usmerjanje in napredek posamezne organizacije in tudi drzavne uprave kot sistema v

okviru drzavne organizacije.

V javni sektor skusa gibanje NJM vnasati menedzerske metode upravljanja, po drugi
strani pa iz drzavnih organov izlo€iti tisto dejavnost, ki ni neposredno vezana na
monopol prisile (Rus 2003a, 7). Pri NJM gre za kritiko in modernejsi izziv klasicnemu
»webrovskemu« modelu birokratske drzave, ki prevladuje v razpravah o
modernizaciji javne uprave v zahodnih demokracijah v zadnjih tridesetih letih. V ta
okvir sodijo tudi druga¢na razmi$ljanja o dejavnosti menedzmenta v resornem

organu, ki bodo predmet te disertacije.
V uvodnem poglavju so opredeljeni predmet preucevanja ter tudi namen in cilji

preuCevanja, predstavljene so hipoteze disertacije in metodologija preucCevanja.

Posebej je opredeljen pricakovani prispevek k znanosti.
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1.1 OPREDELITEV PREDMETA PROUCEVANJA

Moderne drzavne uprave so izpostavljene Stevilnim izzivom. Transformacija vodenja
drzav in drzavnih uprav znotraj njih v zadnjih desetletjih je pomemben dejavnik ter je
dovolila vecje eksperimentiranje tudi na podrocju upravljanja in vodenja v drzavnih
upravah z vnaSanjem naprednejSih metod usmerjanja, programov in shem, ob
decentralizaciji, novem partnerstvu med zasebnim in javnim sektorjem, novih
pogodbenih odnosih, ob drugaénem razumevanju odgovornosti predstojnikov v
poslovanju ministrstev itd. Enemu od teh izzivov je namenjena razprava v tej
disertaciji. Temeljno vprasanje disertacije je, ali je vodenje ministrstva, ki ga izvaja
minister, primerljivo z menedZmentom neke druge organizacije, predvsem
gospodarske. V zvezi s tem bomo poskusili odgovoriti na dodatna razliCna vprasanja,
kar naj bi nas pripeljalo do ciljev, ki si jih bomo v tej disertaciji zastavili, vse z

namenom utemeljitve postavljenih hipotez.

Da bi bilo mogocCe elemente in funkcije vodenja, ki jih izvaja minister, primerjati z
elementi in funkcijami vodenja, Ki jih izvaja menedzer gospodarske organizacije, bo
treba v disertaciji na podlagi teoreti¢nih spoznanj razli€nih upravnih disciplin kot
temeljno izhodiSCe prouciti oziroma analizirati, kaj je uprava in kako se udejanja,
ugotoviti temeljne znacilnosti vodstvene dejavnosti in jo primerjati z upravno
dejavnostjo, prouciti razmerje med upravljanjem in menedZmentom ter analizirati
strukture organizacije. Ta temeljna teoreti¢na izhodis€a naj bi sluzila preu¢evanju
glavnega vprasSanja disertacije, podrejeno pa tudi drugim vprasanjem, ki se nanasajo
na: (1) urejenost ministrstva kot elementa strategije politike organizacije v okviru
temeljne in razvojne politike, in sicer v lu€i skladnih struktur; (2) razlicne
menedzerske funkcije, ki jih izvaja minister pri vodenju ministrstva v okviru tekoce
politike; (3) akte poslovanja, ki jih sprejema minister v okviru poslovodenja
ministrstva; (4) pravni polozaj ministra kot funkcionarja, kot menedzZerja in kot
zaposlene osebe; (5) moznosti odSkodninske odgovornosti ministra za skrbno
opravljanje svojih dolznosti vodenja ministrstva kot poslovnega sistema in (6) izvedbo
raziskave po ministrstvin o aktih poslovanja, ki jih sprejema minister v okviru
poslovodenja ministrstva. Z dobljenimi odgovori bomo poskusili potrditi teze te

naloge.
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Najprej bomo razpravijali o pojmih uprava, upravna in vodstvena dejavnost,

upravljanje ter urejenost organizacije in strukture organizacije.

Glede na to, da vsaka organizacija izvaja svoje naloge preko organov upravljanja in
vodenja, ki dolo€ajo in izvajajo politiko organizacije, bomo v disertaciji primerjali
funkcije organov drzavne oblasti s funkcijami in nalogami organov, ki imajo moc€ in
vpliv v gospodarskih druzbah. Delitev drzavnih oblastnih funkcij je primerljiva oziroma
ustreza teoriji o treh organizacijskih funkcijah (upravljanje, menedZzment -
izvrSilnoupravna funkcija in neposredna proizvodnja), ki izhaja iz teorije organizacije v

povezavi s kibernetsko in sistemsko teorijo.

V nadaljevanju bomo obravnavali drzavno organizacijo in predvsem drzavno upravo
kot poslovni sistem ter poskusili odgovoriti na naslednji vpraSanji: kaj je politika
organizacije ter ali se elementi politike organizacije v drzavni organizaciji in s tem v

drzavni upravi razlikujejo od politike organizacije, na primer, gospodarske druzbe.

Za vsak poslovni sistem je znacilno, da doloCa in izvaja politiko organizacije prek
svojih organov, in sicer tako, da dolo¢a cilje in strategije za uresniCevanje teh ciljev
skozi temeljno, razvojno in tekoCo politiko. Navedena temeljna nacela in spoznanja
teorije upravnih znanosti in njenih disciplin bomo prenesli na drzavno organizacijo in
njen podsistem drzavne uprave ter posku$ali deloma potrditi temeljno tezo te

disertacije.

Drzava opravlja vrsto nalog, ki so oblastne oziroma javnopravne narave. Naloge, Ki
morajo biti v drzavi uresnicene, so dolo€ene z obveznim pravnim redom (Vavpeti¢
1961, 46-47), opravljajo pa jih drzavni organi ter neposredno tudi razli¢ne druge
organizacije, ki obstajajo v drzavi (kar pomeni zunaj drzavne organizacije), in

posamezniki.

V sodobnih demokrati¢nih drzavah drZzavna uprava opravlja dve temeljni funkciji:
sodeluje oziroma svetuje pri oblikovanju politik (ang. policy making) in izvaja sprejete
politike. Opozorili bomo tudi na naloge, ki se v okviru drzavne uprave v

organizacijskem pomenu izvajajo, a po naravi niso upravne dejavnosti.
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Dihotomijo politika/uprava bomo prikazali tudi z vidika dihotomije vodstvena/upravna

dejavnost v ministrstvu.

Tako v zvezi s temeljno kot razvojno politiko Zelimo prikazati, da njuni kljucni
elementi, ki jih teorija deklarira tako za pridobitne kot nepridobitne organizacije,
veljajo tudi za drZzavno organizacijo in njen podsistem drzavno upravo. Najprej bomo
opredelili kljune elemente temeljne in razvojne politike, nato pa znacilnosti teh
elementov, ki se nanasajo na ministrstvo, poiskali v upravljanju drzavne organizacije,
in sicer v njenem pravnem redu. S tem Zelimo utemeljiti, da je ministrstvo predmet
vodenja temeljne (od parlamenta) in razvojne (od vlade) politike. V razpravi bo
poudarek predvsem na urejenosti kot elementu strategije politike, ki je znacilnost
vsake organizacije, in to v luci skladnih struktur, da bi utemeljili, da teoreticna
spoznanja s podroCja menedZzmenta glede struktur in urejenosti organizacije veljajo

tudi za ministrstvo.

Izpostavili bomo tekoCo (operativno) politiko, ki je konkretizacija temeljnih in razvojnih
oziroma strateskih ciljev in strategij, ki so naloga posameznega ministrstva. Za
izvajanje tekoCe politike je odgovoren minister, ki vodi ministrstvo. V zvezi s tem
bomo odgovorili na vprasanja, ali minister pri dolo€anju in izvajanju tekoCe politike
oziroma vodenju ministrstva izvaja temeljne funkcije menedzerja ter na kakSen nacin

oziroma v kaksni obliki.

V disertaciji bomo skusali prikazati, da se opravila vodstvenega procesa v ministrstvu
v niCemer ne razlikujejo od izvrSevanja teh opravil v obliki menedzZerskih funkcij
planiranja, organiziranja, vodenja in nadziranja v kateri koli drugi organizaciji. V zvezi
z nadzorom nad dejavnostjo v ministrstvu bo poudarek predvsem na notranjem

nadzoru.

Dejstvo je, da je v teoriji v veliki meri obravnavan politi€chopravni polozaj ministra, bol
malo statusni polozZaj, delovnopravni polozaj ministra pa sploh ne, zato bomo v
disertaciji podrobno proucili statusnopravni in delovnopravni polozaj ministra.
Podrobno bomo proucili tudi odSkodninsko odgovornost ministra za skrbno delovanje
v smislu dobrega gospodarjenja oziroma vestnega in poStenega gospodarjenja ter jo

primerjali s tovrstno odgovornostjo poslovodij v korporacijskem pravu.
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Glede na to, da celotna dejavnost drzavne uprave temelji na aktih, in to na
normativnih in materialnih aktih, bomo posebej izpostavili obravnavo aktov uprave s
poudarkom na aktih poslovanja, ki jih izdaja minister v vlogi menedZerja pri vodenju

ministrstva, in jih poskusili ustrezno sistemizirati v klasifikacijo aktov uprave.

V zadnjem delu raziskovalne naloge bomo opisali raziskavo, izvedeno v oZjih
ministrstvih (brez organov v sestavi), in na njeni podlagi poskusili ugotoviti, katere
akte poslovanja, ki pomenijo izvajanje vodstvene dejavnosti v ministrstvu v smislu

izvajanja tekoCe politike, so sprejeli posamezni ministri.

1.2 NAMEN IN CILJI PROUCEVANJA

Osnovni namen disertacije je dokazati, da mora minister za uspeSno vodenje
ministrstva kot poslovni sistem izvajati vse menedzerske funkcije ter imeti znanje,
izkusnje in druge lastnosti, ki jih znanost o menedzmentu pripisuje menedzerju. Zato
je namen te raziskovalne naloge predstaviti in kriti€cno ovrednotiti temeljna nacela in
znacilnosti ter elemente menedzmenta, izhajajo€ iz razli¢nih znanstvenih disciplin o
upravi, ter jih primerjati z naCeli in elementi vodenja, na podlagi katerih minister vodi
ministrstvo. Poseben poudarek v tej raziskovalni nalogi je dan opredelitvi modela
aktov poslovanja, to je neoblastnih aktov, ki podpirajo upravni menedzment pri

vodenju ministrstva.

Cilji disertacije so predvsem nasledniji:

1. cilj: prouciti ugotovitve upravne, menedzZerske teorije oziroma teorije politike
organizacije ter teorije korporacijskega prava o vodstveni in upravni dejavnosti,
upravljanju, urejenosti organizacije in skladnih strukturah ter jih primerjati s
pojmovanjem in uporabo teh institutov v ministrstvu;

2. cilj: dokazati, da je ministrstvo poslovni sistem, ki dolo€a in izvaja teko€o politiko,
izhajajoCo iz temeljne in razvojne politike in v pristojnosti drzavne organizacije
oziroma njenih organov upravljanja in vodenja; ugotoviti, ali minister pri dolo€anju in
izvajanju tekoCe politike oziroma vodenju ministrstva izvaja temeljne funkcije

menedzmenta in na kakSen nadin oziroma v kaksni obliki;
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3. cilj: prouciti pravni polozaj ministra in korporacijskega menedzerja, obeh v viogah
funkcionarja, menedzerja in zaposlene osebe, in ju med seboj primerjati ter ob tem
ugotoviti razlike oziroma podobnosti med njima;

4. cilj: pokazati in poudariti, da glede vlog in funkcij, ki jih izvaja minister kot vodja
ministrstva, v primerjavi z vlogami in funkcijami menedzZerja gospodarske druzbe v
nacelu ni bistvenih razlik;

5. cilj: prouciti razlicne vidike ministrove odgovornosti, ki izhajajo iz njegove dvojne
vloge, na eni strani kot funkcionarja in ¢lana vlade, na drugi strani kot predstojnika v
vlogi menedzerja pri ustvarjanju in izvrSevanju politike v ministrstvu, ter prikazati
moznost ureditve odgovornosti ministra za nepravilno in nesmotrno poslovanje po
modelu, ki je po nasi pozitivni korporacijski zakonodaji urejen za korporacijskega
menedzerja;

6. cilj: opredeliti, kateri akti ministra se nanaSajo na regulatorno (normativno)
urejenost, ki je podlaga za doseganje urejenosti drugih struktur (dejavnostne,
organizacijske, kadrovske strukture in strukture sredstev) v pristojnosti ministra kot
menedZzerja, ter jih ustrezno sistemizirati v klasifikacijo aktov uprave;

7. cilj: izvesti raziskavo o sprejemanju aktov poslovanja v ministrstvih.

Predstavljeni cilji disertacije pomenijo hkrati tudi izvirni prispevek k obravnavanemu

podrocju.

1.3 HIPOTEZE

Glede na izhodisCa disertacije ter opredeljeni namen in cilje disertacije je v

nadaljevanju podana opredelitev osnovne hipoteze in izvedenih hipotez disertacije.

Osnovna hipoteza:

Minister ima pristojnosti, tj. pravice in dolznosti, ter odgovornosti menedzZerja v

ministrstvu.

Izvedeni hipotezi:

1. Regulatorni (normativni) menedzment je eden od najpomembnejSih elementov

urejenosti kot sestavine strategije ter je v ministrstvu instrument za doseganje tako
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organizacijske urejenosti kot tudi urejenosti kadrov in sredstev (materialnih in
financnih).

2. Ukrepi in instrumenti (regulatorna urejenost poslovanja), izrazeni v obliki
programskih dokumentov in splosnih pravnih aktov za vodenje v ministrstvu, so

neoptimalni, imajo premajhen obseg ali pa sploh ne obstajajo.

1.4 METODOLOGIJA PROUCEVANJA

Ker je tematika, ki je predmet preuCevanja, izrazito vecdisciplinarna, temelji njeno
obravnavanje na uporabi razlicnih metod in na osvetljevanju problematike z razli¢nih
zornih kotov. Pri izdelavi disertacije so bile uporablijene tako teoretiCne kot tudi
empiri¢ne raziskovalne metode, ki so v nadaljevanju na kratko navedene:

— analiza relevantne literature in pozitivhopravnih predpisov: teoreticno proucevanje
temelji predvsem na Studiju relevantne literature in predpisov, ki navedeno
tematiko opredeljujejo in pojasnjujejo. Pri tem gre za Studij tujih in domacih
relevantnih virov ter za Studij slovenskih predpisov;

— deskriptivna metoda: za opredeljevanje in opisovanje razlik in podobnosti pri
opredeljevanju pojmov menedzmenta in znanstvene discipline politike organizacije
ter njihovo vkljuCenost v drzavne upravne sisteme;

— primerjalna metoda: za prikaz in ugotovitev skupnih znacilnosti, podobnosti in
razlik ter tudi za razumevanje posameznih obravnavanih pojavov;

— metoda analize: za jasno in nedvoumno opredelitev vseh relevantnih teoreti¢nih
pojmov in posameznih elementov teh pojmov s poudarkom na pravni analizi in na
analizi stanja na podrocju vodenja v ministrstvu;

— analiza primera: Studij posameznih konkretnih primerov splosSnih pravnih aktov
poslovanja v ministrstvih ter primerov raCunskega in ustavnega sodisca;

— metoda anketnega zbiranja podatkov: za pridobivanje za raziskavo relevantnih
podatkov o aktih poslovanja po posameznih ministrstvih. Ankete bodo naslovljene
na najvisje vodilne in vodstvene delavce v posameznih ministrstvih. Z analizo vrste
programskih dokumentov in sploSnih pravnih aktov po posameznih resorjih bomo
sledili urejenosti tega podrocja;

— sklepanje od sploSnega k posebnemu: to naCelo izhaja iz spoznanja, da je iskanje

podrobne resitve problema smiselno Sele takrat, ko je oblikovana okvirna reSitev
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tega problema. Tak pristop je povezan s postopnim prehajanjem od sistema visje

ravni v sistem nizje ravni po nacelu od celote k sestavinam.

Z nastetimi metodami, ki se medsebojno dopolnjujejo in pomagajo osvetliti
problematiko z razli€nih zornih kotov, je namen celovito zajeti obravnavanje

opredeljene problematike ter v skladu z namenom in zastavljenimi cilji disertacije.

1.5 PRICAKOVANI PRISPEVEK K ZNANOSTI

PriCakovani prispevek k znanosti temelji na realizaciji opredeljenih ciljev disertacije.
NanaSa se na podroCja menedZzmenta nepridobitnih organizacij, upravnopravne

znanosti in korporacijskega upravljanja.

Prispevek predlaganega znanstvenoraziskovalnega dela k razvoju podrocja
menedzmenta nepridobitnih organizacij bo predvsem v prikazu uporabe temeljnih
nacel in elementov menedZzmenta s poudarkom na urejenosti resornega organa kot
sestavini politike organizacije pri oblikovanju in izvajanju tekoCe politike ministra ter v
oblikovanju modela programskih dokumentov in splosnih pravnih aktov za izvajanje
tekoCe poslovne politike resornega organa, kar naj bi vse skupaj prispevalo k
uCinkovitejSemu in kakovostnejSemu vodenju in upravljanju predstojnika resornega

organa.

Prispevek predlaganega dela k razvoju upravnopravne znanosti bi bil v ugotovitvi
pravnih podlag za ministrovo poslovodenje, in sicer glede regulatornih okvirov za
delovanje ministra, s poudarkom na razvoju institutov statusnopravnega in
delovnopravnega polozaja, predvsem v zvezi z imenovanjem v funkcijo in razreSitvijo

s funkcije ter sklenitvijo in prenehanjem delovnega razmerja.

Prispevek k razvoju uporabe sodobnih oblik korporacijskega upravljanja za podrocje
drzavne uprave pa bi bil v glavhem v pravni analizi moznosti za uporabo
tradicionalnih korporacijskopravnih institutov na podroCju drzavne uprave, kot so
razlicni pravni vidiki odgovornosti, predvsem odgovornost za smotrnost in pravilnost
delovanja ministrstva ter odSkodninska odgovornosti ministra za skrbno opravljanje

svojih dolznosti.
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2 TEORETICNA I1ZHODISCA - UPRAVA IN ORGANIZACIJA

2.1 UVOD

Prvi del tega poglavja se osredotoCa na razpravo o pojmu uprava. Predstavili bomo
nekaj razlicnih teorij in teoreticnih pogledov o upravi na sploSno. Na podlagi
teoreticnih spoznanj upravnih znanosti bomo ugotavljali, kaj je upravna dejavnost in
kako se udejanja v organizaciji, kaj je znaCilnost vodstvene dejavnosti v vsaki
organizaciji ter kakSno je razmerje med vodstveno in upravno dejavnostjo. V
nadaljevanju bomo na podlagi temeljnih znacCilnosti vodstvene in upravne dejavnosti
opredelili Se druge dejavnosti, Ki jih izvajajo ministrstva. V nalogi bomo razlikovali tudi
med pojmoma upravljanje in vodenje (menedzment). V drugem delu poglavja bodo
opredeljeni glavni elementi oziroma dejavniki organizacije s poudarkom na strukturah
organizacije. V zadnjem delu poglavja bomo ureditev drzavne organizacije z vidika
upravljanja in vodenja drzavne organizacije primerjali z ureditvijo upravljanja in
vodenja v kapitalskih druzbah. Sklepne ugotovitve bodo vsebovale glavna sklepna
spoznanja pojmov: uprava, upravna dejavnost, vodstvena dejavnost oziroma

menedzment in upravljanje.

2.2 UPRAVA

2.2.1 Pojmovanje uprave

V vsakdanjem Zivljenju zelo pogosto uporabljamo izraz uprava. Ljudje najveckrat
razumemo z upravo neki organ ali skup organov (na primer: obcinska uprava,
drzavna uprava) ali doloéen del neke organizacije (na primer: uprava podjetja’),
ponavadi je to vodstveni organ, predvsem tisti organ, ki je zunaj proizvodne
dejavnosti organizacije. Mnogi na primer kot upravo razumejo vse tisto, kar se
opravlja po raznih pisarnah in uradih, ne glede na to, ali gre v resnici za upravno
odloCanje o pravicah, obveznostih in pravnih koristih oseb ter za strokovno dejavnost,

ki je podpora odlo€anju ministra ali ne. Pogosto govorimo o upravi tudi kot o

'V delnigki druzbi je po Zakonu o gospodarskih druzbah izraz uprava rezerviran za organ vodenja.

22



birokraciji, administraciji, uradnistvu, in to v negativnem odnosu do uprave, kar je
posledica dejstva, da so ljudem vidne predvsem negativne strani uprave, premalo pa

sta poznana njen pravi pomen in vsebina.

V teoriji 0 upravi nastajajo razli€ne znanstvene opredelitve uprave. Prva znacilnost
razlicnega pojmovanja uprave je ze v razlicni uporabi izraza uprava. Izraz uprava se
uporablja za oznaCevanje doloCene organizacije ali organov (republiSka uprava,
obCinska uprava, uprava podjetja) ali celo za konkretno organizacijsko obliko
posameznih organov ali organizacij (geodetska uprava). V teh primerih gre za
oznacCevanje uprave v organizacijskem ali subjektivnem pomenu. Ali kot pravi Bucar
(1969, 18), celovitost fizicnih in pravnih oseb, pooblasc¢enih za odloCanje na
posameznem podroCju, med katerimi velja organsko utrijen sistem medsebojnih
razmerij, pooblastil in odgovornosti, nadrejenosti in podrejenosti, imenujemo upravo v

organizacijskem pomenu.

Oznacevanje uprave v pogledu dejavnosti oziroma dolo¢enega delovanja je uprava v
funkcionalnem ali objektivnem pomenu. Glede na pristop lahko delimo teorije o
upravi tudi na formalne in materialne. Formalne teorije se pri iskanju definicije opirajo
na formalne znake, materialne teorije pa skuSajo vsebinsko doloditi prvine tega

pojma.

Ta delitev ni preprosta, saj nekatere organizacijsko subjektivne definicije dolo¢ajo
upravne organizacije glede na dejavnost, ki jo opravljajo, nekatere funkcionalno
objektivne pa upravno dejavnost glede na organizacije, ki jo opravljajo (Pusi¢ 2002,
29).

Pusi¢ (2002, 28) zato, da bi dosledno razlikoval upravo v organizacijskem in
funkcionalnem pomenu, za prvo uporablja izraz »upravna organizacija«, za drugo pa
»upravljanje«. Ceprav se zdi taka oznagitev smotrna, pa po drugi strani postavi pod
vprasaj definicijo pojma »upravljanje« in njegovo razmejevanje do pojma »uprave« v
funkcionalnem pomenu. Pusi¢ »upravljanje« izenaCi z »upravno dejavnostjo«, to pa

Ze vnaprej onemogoca njuno morebitno razlikovanje.
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Upravna teorija definira upravo tudi v formalnem pomenu, to je opredelitev samo z
doloCenimi formalnimi pogoji. Tudi formalne opredelitve niso mogle zadovoljivo
pojasniti fenomena uprave. Taksni formalni pogoji, zlasti v zgodnejSih obdobjih, so
bili povezani predvsem z definiranjem drZzavne uprave. Mo¢no je bila prisotna
organska teorija, ki je izhajala iz nacela delitve oblasti in v skladu s tem razli¢nih
nosilcev drzavnih funkcij. Po tej teoriji je drzavna uprava ena od drzavnih funkcij, in
sicer tista, ki jo opravljajo upravni organi. Definicija je sama po sebi nesporna in ji ni
oporekati, toda ne pove, kaj je bistvo drzavne uprave. Po tej logiki bi vsebino in
znacaj upravne dejavnosti dobila vsaka dejavnost, ki se opravlja v upravnih organih,

kar pa ni res.

Iz enakih izhodiS¢€ kot formalna teorija o drzavni upravi izhaja t. i. negativna teorija, po
kateri je drzavna uprava vse tisto, kar ni niti zakonodaja niti sodstvo (Braibant 2002,
17-19).2

TakSna uporaba izraza uprava ne pripomore k ugotavljanju bistva uprave, opozori pa,
da je treba pomene pojma uprava razlikovati. Za opredelitev pojma uprava in
razumevanje njenega bistva ni pomembno, ali k njej pristopamo z organizacijskega
ali funkcionalnega vidika. Da bi ugotovili bistvo uprave, moramo spoznati tiste njene

znacilnosti, ki so lastne upravi kot dejavnosti.

lzraz uprava bomo v tem delu praviloma uporabljali v organizacijskem pomenu, sicer
pa bomo namesto pojma uprava uporabljali izraze drzavna uprava, upravni organ,
ministrstvo. Ko bomo uporabili izraz uprava, bo torej iz samega konteksta razvidno, v
kakSnem pomenu je izraz uporabljen, ali pa bo eksplicitno navedeno, za kateri

pomen gre, organizacijski ali funkcionalni.
2.2.2 Nekatere pomembne teorije o upravi
Znanstveno in strokovno obravnavanje upravnih vprasanj se zlasti v razvitem svetu

lahko pohvali z bogato tradicijo in precejSnjimi dosezki. S tematiko uprave se

ukvarjajo Stevilne znanstvene discipline, kajti dejstvo je, da tako obseznih, zahtevnih

2 Braibant negativno definicijo uprave natan¢no razlozi tako, da najprej izloCi vse zasebne zadeve,
nato pa od javnih zadev odsteje delovanje politi¢nih teles (parlamenta, vlade ipd.).
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in kompleksnih vprasanj ne more ustrezno proucevati samo posamezna strokovna ali
znanstvena panoga. Poslediéno so se razvijale tudi specializirane upravne znanosti.>
Zato lahko upravo razumemo in proucujemo le, Ce pri tem upoStevamo Stevilna
izhodis€a in poglede razlicnih znanstvenih disciplin, katerih tematika ukvarjanja je

uprava.

Na splosno lahko ugotovimo, da se o upravnih vpraSanjih govori od nastanka prvih
drzav. |zoblikovale so se Stevilne teorije. Od sodobnih teorij bomo zaradi potreb te
naloge omenili sistemsko teorijo, kibernetsko-informacijsko teorijo in teorijo o politiki

organizacije. Zelo pomembno je gibanje NJM, ki se je uveljavilo v zadnjih desetletjih.*

a) Sistemska teorija

Upravljanje je po sistemski teoriji® zavestno ¢&lovekovo usmerjanje sistemskih
interakcij znotraj druzbenih sistemov in med njimi, da bi se dosegli doloCeni cilji.
Usmerja pa se tako, da se odloCa, usklajuje, planira, vodi, organizira, nadzira. Pri tem
teorija poudarja, da je za usmerjanje in odloCanje v sistemskih interakcijah potrebna
druzbena moc€ v pogledu sposobnosti dejansko dosedi to, kar je doloCeno kot cilj. To
veCkrat zahteva potrebo po podreditvi volje drugih. Da bi v navedenem pomenu
dejavnost upravljanja lahko potekala, so potrebne doloCene dejavnosti. To je tako
imenovano upravno delovanje, ki zagotavlja ustrezne podatke za ustrezno

usmerjanje in odloCanje.

b) Kibernetsko-informacijska teorija

Kibernetsko-informacijska teorija® temelji na sistemski teoriji, njeno bistvo pa je v
vodenju sistemov proti doloCenim ciliem. Za kibernetski sistem je znacilno, da ima
dva sestavna dela: usmerjevalni in vodeni del, med njima pa obstaja posebna

povezava, in sicer gre impulz iz usmerjevalnega dela k vodenemu, od tu pa nazaj

% Po preslikavi klasifikacije raziskovalnih podrocij po Sifrantu Javne agencije za raziskovalno dejavnost
Republike Slovenije (ARRS) v Kklasifikacijo po Frascatskem priro€niku sodijo v upravne in
organizacijske vede naslednje znanstvene discipline: javna uprava, javne sluzbe, menedZment in
logistika. Vir: Klasifikacije in Sifranti. Dostopno prek: http://www.arrs.gov.si.

* Povzeto po: Bucar 1981, 31-33; Cijan in Grafenauer 1993, 40; Rozman in drugi 1993, 34-37;
Rakocevi¢ in Beke$ 1994, 40-57.

® Povzeto po Cijan in Grafenauer 2002, 17-19.

% Povzeto po Cijan in Grafenauer 2002, 19-21.
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povratno sporocilo oziroma informacija — tudi o morebitnem odmiku od zacetnega

cilja.

V druzbenih sistemih se kibernetsko-informacijska teorija uporablja kot model
upravljanja organizacij. Tu je pomemben predvsem pogled na potek in vsebino
upravljavskega procesa kot kroznega informacijskega procesa. Potek kibernetske
akcije je nasledniji:

— prva raven (institucionalna) kibernetske akcije pomeni dolocitev ciljev, ki naj bi jih
sistem kot celota dosegel. To se opravlja v organu za dolo€anje ciljev ali na t. i.
vrhovhem mestu odloCanja. Je najvi§ja raven, na kateri se sprejemajo odloCitve
temeljnega pomena. Teorija govori tudi o selektorju, v okviru katerega se na
podlagi vrednot nekega sistema doloCajo cilji, ki naj bi jih sistem kot celota
dosegel;

— druga raven (instrumentalna) kibernetske akcije pomeni raven, kjer je treba akcijo
usmerjati, usklajevati, voditi, organizirati, nadzirati. Na tej ravni se najvisje in
temeljne odloCitve »operacionalizirajo«, preoblikujejo v izvedbene cilje in akcije za
doseganje izvedbenih ciljev, ki so v okviru temeljnega cilja (Smidovnik 1980, 33—

34). To je mesto izvajanja menedzerske akcije (vodenja in usklajevanja).

c) Teorija o politiki organizacije

Teorija o politiki organizacije temelji na teoriji sistemov. Organizacija kot predmet
vodenja politike organizacije je sistem ljudi, sredstev in virov, ki ga osnujejo ljudje
zaradi svojih interesov (koristi) in mu dolo¢ajo zamisli, smotre in cilje ter v njem delajo
ali z njim sodelujejo (Kralj 1992, 17). Dosedanje zamisli o politiki organizacije oziroma
poslovnega sistema (ang. business policy) so se nanasSale le na temeljne cilje in
cilino usmerjanje, v zadnjih desetletjih pa nastajajo teorije, po katerih so tudi
organizacije politiéni sistemi (Handy 1976, 18; MacMillan 1978, 1, 4 itd.), ki si s
politicno dejavnostjo prizadevajo doseCi cilje in obvladovati politi€ne akcije
udelezencev organizacije kot interesnih skupin znotraj organizacij in med

organizacijami. Gre za organizacijsko politiko (ang. organizational policy).

Politika organizacije je prakticna dejavnost, ki je prisotna v vsaki organizaciji in se
pojavlja v obliki postavljanja zamisli o organizaciji, opredelitvi poslanstva, dolo¢anju

smotrov in temeljnih ciljev ter usmerjanja k njim. V vsaki organizaciji obstaja tudi Zelja
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ljudi, da v organizaciji oziroma z njeno pomocjo ucinkoviteje uresniCujejo svoje
interese ter dosegajo svoje smotre in cilje. Vedno torej obstajata politika in interesno

vedenje.

VpraSanja, na katera iS€¢e odgovore teorija o politiki organizacije, so na primer: kako
ucCinkovito se vodi politika in kako se usklajuje ter usmerja interesno vedenje
udelezencev; ali je to prepus€eno nakljucju ali pa je usklajevano in uravnavano
(upravljanje, menedzment) in zato urejeno (regulatorna (normativna) urejenost). K
taki urejenosti lahko prispeva ustrezna teorija o politiki organizacije.” Teorije o politiki
organizacije se razvijajo v okviru discipline o politiki organizacije v sklopu

organizacijske znanosti, ki sodi k znanosti o upravi (Kralj 1992, 19).

d) Novi javni menedZment

Novi javni menedzment (NJM) oziroma »novo upravljanje javnega sektorja (NUJS) je
kritika in modernejSi izziv klasichemu »webrovskemu« modelu birokratske drzave.
Spremembe v sami javni upravi v okviru NJM, ki se imenujejo reforma ali
modernizacija, so Stevilne in se razlikujejo od drZzave do drZave. Pojavile so se po
vsem svetu, v razvitih in nerazvitih drzavah. Pojavnih oblik je toliko, kolikor je drzav, v

katerih se reforme pojavljajo.

Cilji, ki jih sku$ajo zajeti sodobne reforme javnega sektorja, so predvsem: (1) sploSno
zmanjSanje sredstev proracuna, (2) zniZzanje ravni socialnih uslug, (3) pojav splo$ne
konkurence, (4) zahteve po veCanju kakovosti storitev ter ne nazadnje tudi (5) razni

politiCni in ideoloski pritiski, kot na primer privatizacija (Flynn in Strehl 1996, 1-22).

Hood (1991, 4-5) je kot sestavne dele te doktrine navedel: (1) vecjo vlogo
profesionalnega upravljanja, (2) javne standarde in meritve upravljanja, (3) vedji
poudarek na nadzoru »produktov« javnega sektorja, (4) trend delitve uprave na
manjSe operacijske enote, (5) vecjo vlogo konkurence v javhem sektorju in (6) vecjo

disciplino pri porabi javnih sredstev.

! Dosedanji razvoj v svetu in pri nas je pripeljal do nastanka vrste teorij o politiki organizacije,
pojmovanih ustvarjalno kot v politologiji, ali pa ozje, omejeno le na poti za uresniCevanje ciljev
(strategije).
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V teoreti¢nih opredelitvah (Farnham in Horton 1996, 24-25) zasledimo v okviru NUJS
tri glavne smeri: (1) neotaylorizem z vpeljevanjem racionalnih metod dela v javni
sektor, (2) uvoz poslovno usmerjenih podjetniskih praks in tehnik v javni sektor in (3)
naCela kot sredstvo za preobrazbo birokratske, paternalisticne in demokrati¢no

pasivne vlade v u€inkovito, odzivno in uporabnisko oblast.

V ZDA je bil najbolj uporablien model NJM »Reinventing Government« (ReGo)
avtorjev Osborna in Goeblerja (1994). ReGo kot metodologija reforme drZavne
(javne) uprave pomeni ponovno odkrivanje poslanstva in funkcij drzavne uprave. Za
ta model so znacilna razlicna nacela, ki se nanaSajo na delovanje drzavne uprave.
Pri nas teorija (Stanonik 2000, 296; Kova¢ 2002, 1045) iz modela ReGo izpostavlja
deset nacel, ki so: usmerjanje namesto izvajanja, usmerjenost k uporabnikom javnih
storitev, poslanstvo in strateSki menedzment, naravnanost k rezultatom, uspesnost in
uCinkovitost dela, ekonomi¢nost, avtonomnost in delegiranje, decentralizacija,

konkurenc¢nost, preventivno in proaktivno delovanje ter trg in trznost.

Med temeljna nacela NUJS pri nas sodijo tudi: (1) zmanj$anje obsega rasti druzbene
regulacije, (2) privatizacija javnega sektorja, (3) pove€ana vloga informacijske
tehnologije pri storitvah javne uprave ter (4) ve&ja vloga mednarodnega okolja pri

oblikovanju metod in tehnik upravljanja v javnem sektorju (Bugari¢ 2005, 10).

NJM je gibanje, ki skusa vnasati v drzavno in javno upravo menedzerska nacela in

metode upravljanja.

Tu smo omenili le nekatere za to disertacijo pomembne teorije o upravi. Ob tem
lahko zapiSemo tudi nesporno dejstvo, da ni ene same velike teorije, ki bi vladala na
podroCju uprave. Pristopi k prouCevanju uprave so razlicni in odvisni od razvoja
gospodarjenja organizacij, tako javnih kot zasebnih. Temeljna vprasanja, ki so bila v
srediSCu cele vrste teorij, so bila vprasanja, kdo dejansko odlo€a v organizaciji in
kako ter na katerih mestih se sprejemajo odlocCitve, torej vprasanja upravljanja in
vodenja kot izvrSilnega upravljanja. S temi vpraSanji se bomo v Iuéi teoreti¢nih podlag

te naloge ukvarjali tudi mi v prvem delu disertacije.
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2.2.2.1 Razliéni pogledi teoretikov o upravi

Z upravo so se pri nas v zacetni fazi v glavnem ukvarjali maloStevilni upravnopravni
teoretiki®, ki pa jih je zanimala predvsem drZzavna uprava z vidika opravljanja razli¢nih

drzavnih funkcij.

Vavpetic (1961, 13-36) pojmuje upravo kot pomozno dejavnost in meni, da je
upravna dejavnost lahko visokostrokovno delo, toda njeno bistvo je v pomozni
funkciji, ki jo opravlja glede na temeljne naloge posamezne organizacije. Upravna
dejavnost po njegovem mnenju vsebuje opravila, ki so organizacijske, urejevalne,
tehniCno-manipulativhe narave in kot takSna vplivajo na redni potek temeljnega dela
(Vavpetic 1961, 74). K taki upravni dejavnosti po njegovem preprianju sodi tudi
opravljanje raznih drugih opravil, zlasti vodstvene dejavnosti, s katero se usmerja,

nacrtuje, organizira in nadzoruje delo posameznih upravnih delavcev.

Godec (1977, 2) sprejema VavpetiCevo pojmovanje uprave kot pomozne dejavnosti,
za katero pa meni, da je nujno potrebna dejavnost. Pri tem posebej opozarja, da
upravno dejavnost sestavljajo dejanja, ki imajo svoje znacilnosti, in v upravno
dejavnost vkljuCuje vodstvena (Sefovska) opravila, poleg njih pa Se referentska,
administrativna, daktilografska in manipulativha. Vodstveno dejavnost Steje za
poslovodenje, vodenje pa se nanasa le na ljudi. Godec opozarja tudi na problem
razmejevanja upravne in vodstvene dejavnosti in meni, enako kot Vavpetic, da je le-
ta del upravne dejavnosti. Godec vodstveno dejavnost poimenuje upravna vodstvena
dejavnost. Poleg tega pa obstaja Se vodstvena dejavnost zunaj uprave in je v bistvu
vodstvena prav glede na upravo. V tem primeru meni, da je uprava podrejena tej

dejavnosti.

Bucar (1969, 13) opredeli upravo kot strokovno dejavnost, ki je ne smemo enaciti z
upravljanjem. Tisti, ki odlo¢a, potrebuje strokovno pomo¢ za odlo€anje. Upravljanje

navadno ze v fazi ugotavljanja potreb in izbora med njimi potrebuje posebno

8 Poleg starejsih del Lada VavpotiCa in vrste kompleksnih del Franceta Bucarja in Eugena Pusica velja
omeniti e posamezne publikacije Janeza Smidovnika in Rupka Godca.
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strokovno dejavnost kot pomoé& pri odloganju. Se v ve&ji meri je tisti, ki odlo&a, vezan
na strokovno pomoc takrat, ko odlo¢a o nacinu, kako zadovoljiti ugotovljene potrebe.
Upravljanje je odlo€anje, ta strokovna dejavnost pa je namenjena le temu, da tisti, Ki
naj odloca, lahko odloci. To je izrazito pomozZna dejavnost, pa Ceprav je lahko Se tako

zahtevna v pogledu strokovnosti.

Ta pomozZna dejavnost je strokovno-tehniCna uprava v formalnem pomenu, Ki jo
tvorijo samo tisti sodelavci organa upravljanja, ki so mu dodeljeni prav z namenom,
da mu nudijo pomo¢ pri odlo¢anju, in ki jim je to strokovno-tehni¢no sodelovanje z
organom upravljanja pri njegovih odloCitvah glavna in edina naloga. Vsaka dejavnost,

ki pomeni izvrSevanje odloCitev, pa ne sodi v upravo (Buc€ar 1969, 18).

Smidovnik (1980, 33) upravo $teje za del procesa upravljanja. Pri razlikovanju med
pojmoma upravljanje in uprava izhaja iz sistemske in kibernetsko-informacijske
teorije. Kibernetski pojem upravljanja je SirSi kot pojem uprave. Uprava je le del tega

procesa, in sicer tisti, ki poteka na instrumentalni ravni, to je strokovna uprava.

Prikazana staliS€a in pogledi upravnopravnih teoretikov o upravi kazejo na Siroke
opredelitve upravne dejavnosti. ZaCetna teoretiCna razmisljanja o upravni dejavnosti
so vodstveno dejavnost Stela za del upravne dejavnosti in so jo drugace definirala kot
upravno dejavnost, in to po naSem mnenju zato, ker je kljub vsebinski razlagi
dejavnosti prevladalo subjektivno oziroma organizacijsko pojmovanje uprave in ne
njeno objektivno pojmovanje. Iz prikazanih staliS¢ je mogoCe ugotoviti tudi, da
nekateri teoretiki ne razlikujejo med upravljanjem in vodenjem ter upravno

dejavnostjo, drugi pa jo enacijo z upravljanjem itd.

Uprave pa niso prouc€evali samo upravnopravni teoretiki. Ker je uprava fenomen, ki je
znacilen za vsako organizacijo in ni vezan zgolj na drzavno organizacijo, SO
znacilnosti uprave proucCevali tudi teoretiki s podrocja sploSne teorije uprave,

predvsem s podro&ja menedZmenta in teorije politike organizacije.’

’ Priznana slovenska teoretika s podrogja teorije uprave, ki sta izdala vrsto kompleksnih del, sta Janko
Kralj in Filip Lipovec. Pri tem velja posebej omeniti $¢ posamezne publikacije Mitje |. Tav&arja in
Rudija Rozmana. Prof. Kralj je vodilni svetovni teoretik na podroCju teorije o politiki poslovnih
sistemov.
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Kralj (1992, 30) pravi, da se politika organizacije udejanja preko vodstvene dejavnosti
s programiranim usmerjanjem k uresniCevanju politike, in sicer k doseganju temeljnih,
planskih in drugih ciljev skozi povezane dejavnosti informiranja, planiranja,
motiviranja, organiziranja, koordiniranja in nadziranja. Te dejavnosti so strokovne
dejavnosti, ki podpirajo funkcije menedzmenta. Kralj (1992, 72) jih imenuje
prezemajoCe dejavnosti. PrezemajoCe dejavnosti so tiste, ki se pojavljajo ob vsaki
temeljni dejavnosti ter se odrazajo s tokovi in stanji. Kralj kot prezemajoCe dejavnosti
navaja: inovacijsko dejavnost, finance, logistiko, kadrovsko dejavnost, varnostno

dejavnost, informiranje. Planiranje uvr§€a v upravljalni sistem.

Tavcar (2002, 188) za strokovne dejavnosti planiranja, organiziranja, vodenja ljudi in
nadziranja pravi, da so infrastruktura vsake organizacije, ki omogocajo uc€inkovito in
uspesno delovanje organizacije. So sestavina urejenosti v organizaciji ter imajo zato
pomembno dejavnostno in vedenjsko (usmerjevalno) viogo pri obvladovaniju
organizacije. Poimenuje jih sistemi. Sistemi preZzemajo vse dele, dejavnosti in

C¢asovna obzorja organizacije.

Razlicni avtorji razlicno strukturirajo in Clenijo sisteme organizacije. Med
najpopolneje sodi pristop Visoke $ole v St. Gallenu.' Po Schwaningerju (1994, 85,
134, 168, 217, 269) so sistemi v organizaciji: sistem za izbiranje ciljev, nacCrtovanje in
nadzorovanje v organizaciji (nacCrtovanje in nadzorovanje morata biti loCeni) —
poslovodni sistem, informacijski sistem v organizaciji, sistem za menedzment osebja,
sistem za menedzment gospodarjenja v organizaciji (osnova je racunovodstvo),
razvojni sistem v organizaciji — je nadrejeni (»meta« ali »nad«) sistem organizacije, ki
povezuje in usmerja ostale S§tiri sisteme in dolgoro¢neje usmerja dejavnosti
organizacije. Delovanje sistemov v kompleksnejSih organizacijah lahko usmerjajo in

podpirajo specializirane enote v organizaciji.

Tudi pravna teorija na podro¢ju gospodarskih druzb (Bohinc in lvanjko 1999, 142)
ugotavlja, da poslovodji pri izvajanju poslovodnih nalog pomagajo specializirane

strokovne sluzbe.

'% Znani teoretiki te ole so Ulrich 1990; Bleicher 1994; Schwaninger 1994 v Tav¢ar 2002, 188.
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Kot je razvidno iz zgoraj navedenih teoretiCnih navedb, se je poimenovanje uprava
za strokovne dejavnosti, ki so v pomo€ vodstveni strukturi pri odloCanju, najbolj
ustalilo v drzavni organizaciji in je ta pojem pri nas v praksi rezerviran za upravo v
drzavni organizaciji. V drugih organizacijah te dejavnosti poimenujejo razli€no, na
primer prezemajoCe dejavnosti (Kralj 1992, 729) ali tudi infrastruktura organizacije
oziroma sistemi (TavCar 2002, 188). Te dejavnosti izvajajo posamezni strokovnjaki
(specialisti) ali jih v kompleksnejSih organizacijah izvajajo specializirane
organizacijske enote, ki so formalni nosilci ter vzdrzujejo sisteme in metodologije,
medtem ko je sprejemanje odlocitev v planiranju, organiziranju, vodenju in nadziranju

na vseh ravneh in podrocjih naloga menedzerjev.

Izhajajo¢ iz navedenega lahko ugotovimo, da tako upravnopravni teoretiki kot
teoretiki s podroCja menedzmenta definirajo strokovne dejavnosti (informiranje,
planiranje, organiziranje, vodenje ljudi, nadziranje), ki so v pomoC vodstveni
dejavnosti pri odlo€anju, po vsebini enako, le njihovo poimenovanje je razlicno
(uprava, upravna dejavnost, strokovno-tehniCna uprava, pomozna dejavnost, v teoriji
menedzmenta so to sistemi ali infrastruktura organizacije, teoretiki politike

organizacije pa govorijo o prezemajocih dejavnostih v organizaciji).

Res je, da te dejavnosti lahko raz€lenimo tudi drugace in poleg njih uvrstimo Se
nekatere druge, toda to ne spremeni bistva, da so to dejavnosti, ki so v pomo¢
vodstveni dejavnosti pri odloCanju. Mednje na primer sodi tudi izredno pomembna
informacijska dejavnost (evidence, zbirke podatkov ter njihova obdelava in hramba).
Ta sklop strokovnih nalog pomeni pomo¢ vodstveni dejavnosti pri sprejemanju
odlocCitev, s katerimi se postavljeni cilji organizacije posredno dosegajo ne glede na
temeljno dejavnost, zaradi katere je ta organizacija ustanovljena. Te dejavnosti
predstavljajo posebno dejavnost, ki se razlikuje od drugih dejavnosti v organizaciji.
Za potrebe te disertacije bomo le za te dejavnosti uporabljali pojem »upravna
dejavnost«. Upravna dejavnost se pojavi povsod tam, kjer je prisotna vodstvena
dejavnost, in je ne glede na vrsto organizacije povsod istovrstna. To pomeni, povsod

se pojavijo planiranje, organiziranje, vodenje ljudi, nadziranje, informiranje idr.
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Na podlagi zgoraj navedenih teoreti¢nih opredelitev uprave lahko odgovorimo na
zgoraj zastavljeni vprasanji, ki sta se glasili: kaj je upravna dejavnost in katere so
njene temeline znacilnosti. Ce povzamemo bistvene znadilnosti iz ugotovitev
teoretikov, je prva temeljna znacilnost upravne dejavnosti, da je to strokovna
dejavnost, ki se udejanja na podroCju nacrtovanja, organiziranja, kadrovanja,
financiranja, informiranja, nadziranja ipd. Druga bistvena znacilnost je, da ta
dejavnost podpira vodstveno dejavnost pri odloCanju in koordinaciji procesov ter
aktivnosti znotraj organizacije s tem, da ji pripravlja strokovne podlage za odloCanje.
Te strokovne dejavnosti teorija definira po vsebini enako, le poimenuje jih razli¢no, in
sicer kot: uprava, upravna dejavnost, preZzemajoCe dejavnosti, sistemi, podporna
dejavnost, infrastruktura, Stabna dejavnost. To so specificne strokovne dejavnosti, ki
imajo svoja lastna pravila in ki potekajo v vsaki organizaciji po dolo€enih metodah in
nacelih. V vsaki organizaciji je dolo¢ena upravna dejavnost vedno potrebna ne glede
na obseg in vrsto temeljne dejavnosti oziroma ne glede na cilje organizacije. Cela
vrsta upravnih opravil je potrebna oziroma enaka v vseh organizacijah kljub
razlicnemu statusu posamezne organizacije. Torej, doloCena opravila so lastna samo
upravni dejavnosti in se pojavljajo povsod tam, kjer sta prisotni upravljanje in

vodenje, torej tudi v ministrstvu.

Sicer pa je nesporno, da v vsaki organizaciji obstajajo Stevilne in zelo razlicne
dejavnosti, ki so povezane v celoto. Vsaka organizacija se ustanovi za izvajanje neke
dejavnosti (proizvodnje). S temi dejavnostmi se ustvarjajo in zagotavljajo dobrine, ki
so potrebne za zadovoljevanje potreb organizacije in njenih udelezencev (notranjih in
zunanjih). Da bi udelezenci organizacije te potrebe zadovoljili, morajo organizirati
dejavnosti, ki lahko proizvedejo potrebne dobrine. Takoj ko nastane potreba po
organiziranju neke dejavnosti (proizvodnje), pa se sreCamo z vprasaniji upravljanja in
vodenja kot izvrSilnega upravljanja te dejavnosti. Ob upravljanju in vodenju vedno
obstaja strokovna dejavnost, ki je v pomoc pri odlo€anju in je tesno povezana s tema

dejavnostma, kar je znacilnost vsake organizacije.

Po RakoceviCu in BekeSu (1994, 19-20) je upravna dejavnost enakovredna vsem
drugim dejavnostim v organizaciji in ima zanjo enak pomen kot ostale njene
dejavnosti, zato uprava ni pomozZna dejavnost. Potreba po nastanku uprave sicer res

nastane po nastanku potrebe po proizvodni (temeljni) dejavnosti organizacije, vendar
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se razmerje med tema dejavnostma takoj spremeni v razmerje medsebojne
soodvisnosti in ne moremo govoriti 0 razmerju: glavni in pomozni. Bu€ar (1969, 35)
tudi utemeljuje, da so v neki kompleksni organizaciji vse dejavnosti, ki jo sestavljajo,
druga proti drugi pomozne. Zato ni bistveno, kaj je pomozno, ampak, kaj je nujno

potrebno. Vse, kar organizacija potrebuje, da dosezZe svoj cilj, je nujno.

V sleherni organizaciji torej obstajajo trije sistemi razlicnih dejavnosti: (1) temeljna
dejavnost (proizvodnja), (2) upravljalni sistem z dejavnostjo vodenja ter (3) sistem
strokovnih dejavnosti (upravna dejavnost), ki skupaj z vodstveno dejavnostjo

posredno omogocajo izvr§evanije in snovanje politike organizacije (ciljev in strategij).

Vsi trije navedeni sistemi razli¢nih dejavnosti so v stalni medsebojni interakciji. To

razmerje je mogocCe ponazoriti na nacin, prikazan na sliki 2.1.

Slika 2.1: Trije sistemi dejavnosti v organizaciji

UPRAVLJALNI
SISTEM Z
VODENJEM

UPRAVNA
DEJAVNOST

IZVAJANJE
(PROIZVODNIJA)

2.2.3 Znacilnosti vodstvene dejavnosti (menedzmenta)

Naslednji vprasanji, ki smo si ju v uvodu tega poglavja zastavili, sta vprasaniji, katere
so temeljne znacilnosti in kateri so elementi vsake vodstvene dejavnosti. Pri
odgovoru na ti vprasanji bomo izhajali iz teoreti¢nih spoznanj avtorjev, ki proucujejo

upravljanje in menedzment v organizacijah.
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V tej disertaciji bomo enakovredno uporabljali izraze »vodenje«, »poslovodenje« in
»menedzment«. Ko bomo govori o vodenju kot o voditeljstvu, bomo to posebe;j

navedli."!’

Beseda menedZzment obsega tako vodenje dejavnosti (v gospodarski druzbi gre za
vodenje poslovanja — odtod skovanka poslovodenje) kot tudi vodenje ljudi
(voditeljstvo, ang. leadership) kot vedenjski vidik poslovne dejavnosti. Eden od
vidnejSih avtorjev (Kotter 1990, 103) s Harvardske Sole poudarja, da voditeljstvo
dopolnjuje menedZzment. Poslovodja ima opravka s kompleksnostjo organizacij ter
zato z organiziranjem in kadrovanjem (ang. fing), nadziranjem, planiranjem in
budzetiranjem. Za razliko od njega pa se voditelj ukvarja s spremembo, usmerjanjem

in motiviranjem ljudi.

2.2.3.1 Teoreticna izhodisSca

Sodobne upravnotehnicne smeri in razlicne teorije organizacije v veliki meri
posveCajo pozornost prav iskanju bistva upravljanja in vodenja kot izvrSilnega
upravljanja ter razSirjajo zadevna vpra$anja iz gospodarstva tudi na druga podrocja,
predvsem na drzavo in njeno upravo. Spremembe, ki se v druzbi pojavljajo v zadnjih
tridesetih letih skozi procese znotraj NJM, zlasti deregulacija in privatizacija,
spreminjajo birokratsko vodenje v poslovno vodenje (Rus v MozZina in drugi 1994,
962).

Rozman (v Mozina in drugi 2002, 47) meni, da je bistvo menedzmenta kot
druzbenega pojava, da je vedno povezan 2z organizacijo. MenedZzment je
usklajevanje, odloCanje in proces zagotavljanja smotrnosti doseganja cilja

organizacije.

"V Sloveniji avtorji uporabljajo razli¢ne izraze za poimenovanje vsebine, ki jo predstavlja beseda
menedZment. Deloma je to posledica nepoznavanja bistva menedZmenta, nenatanénega
opredeljevanja pojmov, uporabe razli¢nih besed v teoriji in praksi, Zelje po uporabi tujk in podobno.
Besede, ki se v Sloveniji uporabljajo kot prevod besede menedZment in ki naj bi pomenile isto kot ta
angleSka beseda, so vodenje, poslovodenje, upravljanje, ravnanje in ravnateljevanje. Beseda vodenje
se najveckrat uporablja v praksi pa tudi v zakonodaji (upravno in korporacijsko podrocje). V teoriji
gospodarskih druzb se namesto besede menedZment uporablja beseda upravljanje. Tezava nastopi,
ko je treba razlikovati med pojmoma menedzment in »leadership«. Beseda vodenje nedvomno pomeni
isto kot »leadership«. Vodenje je sposobnost vplivanja na druge s spodbujanjem in komuniciranjem ter
je le ena od Stirih funkcij menedzmenta, torej je del menedzmenta. V preteklosti se je veliko
uporabljala beseda poslovodenije, ki pa preve¢ poudarja vodenje poslov, izklju€uje pa vodenje ljudi.
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Kralj (1992, 34) definira dejavnost vodenja kot programsko usmerjanje k ciljem, in
sicer kot udejanjanje politike organizacije. Vodenje politike organizacije je izhodiS¢na
oziroma prva dejavnost vodenja v organizaciji (Kralj 1992, 30). Dejavnost vodenja se
izvaja s teko€im odloCanjem (op.: vsakodnevnim vodenjem operativnih poslov) skozi
dejavnosti informiranja, planiranja, motiviranja, organiziranja, koordiniranja in

nadziranja.

Lipovec menedzment definira kot usklajevanje aktivnosti, nastalih zaradi
razdeljenega dela, ter usklajevanje kot povezovanje in prilagajanje razmerij in
organizacijskih struktur s ciljiem delovanja, z okoljem in medsebojno, pa tudi
usklajevanje vseh procesov v organizaciji glede na cilj delovanja po obsegu in Casu,

da bi ¢im smotrneje uresnicevali cilj delovanja (Lipovec 1987, 128).

Teorija s podroCja prava gospodarskih druzb pod pojmom vodenje razume vodenje
druzbinega podjetja’ v smislu dolo&anja in uresnigevanja poslovne politike, in sicer
nacrtovanja in razvoja, organiziranja in nadziranja, kadrovske politike in
zaposlovanja, finan¢ne politike, vodenja poslovnih knjig (Kocbek 1997, 4.1 pogl.;
Bohinc in Bratina 2005, 275).

Bohinc in Ivanjko (1999, 142, 149) ugotavljata, da vodenje druzbe z omejeno
odgovornostjo obsega poleg nalog (1) nacrtovanja podjetniSke politike in svetovanja
druzbenikom tudi udejanjanje temeljnih usmeritev, ki jih dolo€ajo druzbeniki z
dolocitvijo ciljev druzbe in sklepi glede razvoja, (2) organiziranje dejavnosti in vodenje
poslov (druzbinega podjetja) v skladu z zakonom, druzbeno pogodbo in sklepi
druzbenikov ter (3) motiviranje, nadzor, kadrovanje, usposabljanje in napredovanje

svojih podrejenih.

12 Podjetje je predvsem ekonomski in sociolodki pojem. Pravni pojem je le, ¢e se nanj nanasa
zakonodaja, ki ureja polozaj in pogoje gospodarskih druzb. Podjetje je predvsem tudi poslovni pojem,
torej skupek stvarnih in financnih, ¢loveskih in pravnih pogojev za opravljanje poslovne dejavnosti, ki
jih mora poslovodstvo povezovati tako, da zadovoljuje na trgu izrazene potrebe po blagu oziroma
storitvah v ustrezni kakovosti in koli€ini (Bohinc in Bratina 2005, 27).
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Zabel (v Kocbek in drugi 2007, 184) kot poslovodstvo na sploSno razume operativno
vodenje poslov druzbe, in sicer zlasti: organiziranje, vodenje in nadzor delovnega
procesa, odloCanje o delovnih razmerjih, vodenje finanCnega poslovanja,
izpolnjevanje zakonskih obveznosti in skrb za zakonitost poslovanja ter vodenje

stikov s sopogodbeniki in zastopanje druzbe.

Menedzment je v konc¢ni fazi odgovoren, da bo cilj organizacije v ¢im vecji meri
dosezen. To pa doseze preko svojih procesov. Za procese menedZzmenta so znacilne
naslednje menedzZerske funkcije: planiranje, organiziranje, vodenje in nadziranje
(Rozman v Mozina in drugi 2002, 58).

Nekateri avtorji Se natan¢neje Clenijo menedzerske funkcije, toda te dodatne Clenitve
funkcij so le podfunkcije temeljnih funkcij. Kralj (1992, 34) poudarja dodatno Se
informiranje, motiviranje, koordiniranje; Rozman (v Mozina in drugi 2002, 58) deli
vodenje v ozjem in SirSem pomenu ter navaja kot posebno funkcijo kadrovanje; Pusi¢

(2002, 35) kot elemente vodenja Steje usmerjanje, arbitriranje, ocenjevanje kadrov.

Razni tuji avtorji definirajo bistvo menedZzmenta na naslednji nacin:

Alvesson in Willmott (1996 v Mozina in drugi 2002, 47) menita: »V vseh druzbah,
primitivnih ali pozitivnih, kapitalisticnih ali socialistiCnih, je treba usklajevati ali
uravnavati proizvajalne procese. Zato ni vprasanje, ali je menedZzment potreben ali

ne, marvec le, kakSen in kateri menedzment.«
Donnelly (in drugi 1995, 5) oznaCuje menedZment kot proces, ki ga izvaja ena ali veC
oseb, da uskladijo aktivnosti drugih ¢lanov, da bi dosegli u€inke, ki jih posameznik ne

bi mogel doseci.

Hellriegel in Slocum (1996, 302) opredelita koordinacijo kot »povezovanje vseh

aktivnosti, ki jih izvajajo posamezniki, skupine ali oddelki«.

Howard (1988, 679-695) definira menedZzment kot odloCanje in meni, da so odloCitve

vklju€ene v vse faze procesa menedzmenta.
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Theisen (1989, 162 v Bohinc in Bratina 2005, 135) opredeli vodenje gospodarske
druzbe kot proces, ki ga lahko razmejimo v fazo planiranja, fazo realizacije in fazo

nadzora.

Ne glede na to, katero teoreticno smer posamezni avtor zastopa, je izvrSevanje
temeljnih ciljev organizacije znacilnost, ki jo pri definiciji menedzmenta navajajo vsi
zgoraj navedeni avtorji. Sicer pa iz posameznih definicij menedzmenta tudi izhaja, da
nekateri avtorji kot bistveno znacilnost poudarjajo usklajevanje oziroma koordiniranje
aktivnosti, za druge je bistveno odloCanje, za tretje so najpomembnejSi element

menedzmenta funkcije, kot so planiranje, organiziranje, vodenje, nadziranje idr.

2.2.3.2 Bistveni elementi vodstvene dejavnosti

V tem poglavju bomo, izhajajo¢ iz teoretiCnih podlag, navedenih v prejSnjem
poglavju, lahko odgovorili na vprasanji, katere so temeljne znacilnosti in kateri so

bistveni elementi vodstvene dejavnosti.

a) IzvrSevanije temeljnih ciliev

Prva znacilnost vodstvene dejavnosti je izvrSevanje temeljnih ciljev, to je ciljev, ki so
doloCeni v fazi izvirnega odloCanja. O temeljnih ciljih in njihovih strategijah odloCajo
tisti, ki imajo oblast, oziroma kot pravi Bucar (1969, 20), tisti, ki imajo do upravljanja
izvirno pravico. V tej nalogi jih bomo poimenovali upravljavci. To so lastniki ali
ustanovitelji organizacij kot pravnih subjektov oziroma njihovi organi (v drzavni
organizaciji je to parlament, v delniSki druzbi je to skupscina). O ciljih in strategijah, ki
pomenijo izvrSevanje temeljnih ciljev, ali z drugimi besedami, o politiki organizacije
odlocCajo tisti, ki so pooblastila za vodenje dobili od upravljavcey, tj. tistih, ki imajo
oblast. Ponavadi so ta pooblastila doloCena z zakonom. To predvsem velja za
organe vodenja v drzavni organizaciji, v organizacijah javnega sektorja in v

kapitalskih druzbah, predvsem v delniski druzbi.

Pri kapitalskih druzbah se na eni strani sreCujemo z odgovornostmi za obveznosti
druzbe, na drugi strani pa z naCelom svobodnega odlo€anja v poslovnih razmerijih, ki
je podlaga za nastanek obveznosti (lvanjko 1995, 2. pogl.). Zato odlo€anja v zvezi s

poslovanjem podijetja ni mogoce prepustiti v avtonomno urejanje le druzbenikom in
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njihovim interesom, temvec je to v pristojnosti organov vodenija, katerih pravni polozaj
je urejen z zakonodajo. Tako tudi dolocCitve organov gospodarske druzbe in njihovih
pristojnosti ni mogoce prepustiti v avtonomno urejanje delniCarjem, saj organi druzbe
ne delujejo le v interesu delniCarjev, temveC v interesu podjetja, v dobro delavcev,

upnikov, potroSnikov in splosno dobro (Bohinc in Bratina 2005, 129).

Organ vodenja v drzavni organizaciji je vlada (in ministri).’ Za drzavno organizacijo
je znacilno nacCelo delitve oblasti in s tem nevmeSavanja posameznih organov v
pristojnosti drugih. Po tem nacelu vsak drzavni organ nosi svojo odgovornost in vsi
imajo pravico svobodnega odlo€anja. To jim je zagotovljeno s tem, da so pristojnosti
ter pravice in dolznosti drzavnih organov dolo€ene z ustavo in zakonom. Enako velja
za kapitalsko druzbo, za katero je znacilno nacelo ravnovesja med organi delniSke
druzbe (Bratina v Kocbek in drugi 2007, 364). Vsak organ ima doloCene pristojnosti in
se ne sme vmeSavati v pristojnosti drugih. Pooblastila in pristojnosti organom tudi

tem organizacijam doloCa pravni red.

Kot re€eno, v drzavni organizaciji izvrSujejo politiko drzave vlada in ministri ter drugi
pooblas€eni vodje organizacijskih enot v okviru drZzavne uprave, v drugih pravnih
subjektih so to direktorji in vodje organizacijskih enot, v gospodarski druzbi je to
menedzment organizacije. Vodstvena dejavnost je izvrSilna dejavnost. Na tej ravni se
najvisje in temeljne odloCitve »operacionalizirajo«, preoblikujejo v izvedbene cilje in
akcije za doseganje izvedbenih ciljev, ki so v okviru temeljnega cilja. Tu se temeljni
cilii v okviru razvojne in tekoCe politike organizacije z vodstveno in upravno
dejavnostjo posredno uresniCujejo. Menedzment torej dolo€a razvojno in tekoco
politiko organizacije ter dolo€a razvojne in tekoCe cilje in nacine za doseganje teh

ciljev (strategije) z namenom uresni¢evanja temeljnih ciljev.

b) Snovanje politike (ciliev in strategij)

Poleg izvrSevanja politike organizacije je naloga menedZzmenta tudi snovanje politike
organizacije. Poslovodje morajo biti ob pomodi strokovnjakov glavni snovalci zamisli
o politiki organizacije, ki se predlaga v potrditev upravljavcem. V drzavni organizaciji

so vlada in ministri odgovorni za pripravo predlogov dokumentov za parlament.

3 Pristojnosti v okviru vodenja vlade in ministrov doloCata kot sploSna zakona Zakon o Vladi
Republike Slovenije in Zakon o drzavni upravi.
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Organ vodenja v gospodarski druzbi je na ravni druzbe le predlagatelj dolo¢enih
sklepov, ki jih sprejmejo delniCarji na skupsc€ini in jih nato organ vodenja uresnici.
Organ vodenja torej dolo€i predloge odlocCitev iz pristojnosti skupS€ine, na drugi strani
pa je odgovoren za izvrSevanje sklepov skupsc&ine (Bohinc in Bratina 2005, 167, 350;
Zabel v Kocbek in drugi 2997, 186). Dejstvo je, da je odlocitev o strokovnih predlogih
zamisli vodenja politike praviloma predmet menedzZzmenta. Potem ko upravljavci
sprejmejo temeljno politiko organizacije, postanejo poslovodje izvrdevalci politike s
pooblastili za njeno udejanjanje (od preskrbe sredstev do vodenja ljudi in procesov
za izvedbo). To pomeni soCasno tudi odgovornost menedzmenta za uresniCitev

ciljev.

c) Odlo€anje

IzvrSevanje politike se udejanja z odloCanjem. lzvrSevanje odlolitev je sestavljen
proces, Ki poteka od sploSnega h konkretnemu. Je del procesa vodenja. NajveCkrat
je treba za izvrSitev neke odloCitve sprejeti novo odloCitev, ki je konkretnejsa in Ki

priblizuje prvotno odlocitev (postavljeni cilj) neposredni uresnicitvi.

»Poleg tega pa so vsi organi upravljanja izvrSilni organi. Vsak zaporedni organ
izvrSuje odloCitve predhodnega, in sicer tako, da njegove odlocitve bolj konkretizira z
dodajanjem novih premis.« (Bu€ar 1981, 70). To pomeni, da je tudi izvrSevanje

odloCanje, vse do neposredne izvrsitve.

Vodenje kot druzbeni pojav je vedno odloCanje o tem, kako naj delajo oziroma kako
naj ravnajo drugi ljudje, in Sele preko njihovega ravnanja se sproza dejavnost za
zadovoljevanje potreb. Tu gre za poseben odnos med ljudmi. Ce pa preko svoje
odlocitve z lastno dejavnostjo neposredno vplivamo na fizi¢ni svet, gre za upravljanje
materialnih procesov (odloCanje o materialnih stvareh) (Bucar 1981, 58). V tem

primeru ne gre za menedzment.
OdlocCitve so rezultat dela menedzerjev. Vklju¢ene so v vse faze procesa

menedzmenta. OdloCanje pomeni v sploSni opredelitvi proces ugotavljanja problemov

in priloZznosti, iskanje moznih reSitev in izbiro med njimi (Howard 1988, 679-695).
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TeoretiCne ugotovitve, da je odloCanje bistvena dejavnost upravljanja in s tem tudi
vodenja, so dejstvo. Vendar pa bi ob tem radi opozorili na razliko glede vrste
odlocitev, ki se v procesu odloCanja v vsaki organizaciji sprejemajo v omenjenih treh
sistemih dejavnosti (v upravljavski, v izvrSilni dejavnosti z upravno dejavnostjo in v
proizvodni dejavnosti). Nesporno je, da v upravljavski dejavnosti upravljavci
sprejemajo temeljno politiko s temeljnimi, izvirnimi odloCitvami, ki obsegajo temeljne
cilie in usmeritve celotne organizacije, menedzment sprejema izvrSilne odloCitve v
zvezi z doloCanjem razvojne in tekoCe politike organizacije z izvrSilnimi odlo€itvami v
okviru razvojnih in tekoCih ciliev in usmeritev ter odloCitve v zvezi s snovanjem
politike, nosilci proizvodne dejavnosti sprejemajo strokovne in tehni¢ne odloCitve za

uresnicitev ciljev organizacije.

Zato v organizaciji ne odlo€ajo samo upravljavci in menedZerji, ampak tudi drugi, in
sicer tisti, ki so pooblas€eni za odloCanje v posameznih strokovnih zadevah (v
drzavni upravi je to primer odlo€anja po Zakonu o sploSnem upravnem postopku), in
tisti, ki konkretno izvajajo (strokovnjaki oziroma specialisti). Pri strokovnih in tehnicnih
odloCitvah ne gre za menedzment. Vsebina zadeve, o kateri se odloCa, pove, ali gre

za odloCanje kot element vodenja. Ni vsako odlo¢anje element vodenja.

d) Usklajevanje

Poleg odloCanja sta nadaljnja kljuéna elementa vodstvene dejavnosti usklajevanje in
povezovanje aktivnosti ljudi in procesov ter gmotnih, ¢asovnih, interesnih in drugih
vidikov v zvezi z zagotavljanjem uresniCevanja ciljev organizacije. Vsaka organizacija
je posebna entiteta, ki ima svoje cilje. Ljudje, ki vanjo vstopajo, pa imajo tudi svoje
cilie in interese. Zato v organizaciji posamezniki ne delujejo neodvisno drug od
drugega, ne morejo si samostojno zamisliti svojega dela. Njihovo delo mora izhajati iz
cilja in delovanja organizacije ter ob uposStevanju delovanja sodelavcev (Rozman v
Mozina in drugi 2002, 58). Doseganje tega cilja in obenem ciljev posameznih ¢lanov
je mogocCe le, Ce bo delovanje c¢lanov organizacije usklajeno, uravnavano
(koordinirano) (Rozman v Mozina in drugi 2002, 47). To usklajevanje poslovanja
oziroma koordinacijo aktivnosti v neko celoto izvajajo tisti, ki so pooblasCeni za

vodenje. Usklajevanje se uresniCuje z odloCanjem.
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Menedzment usklajuje delovanje zaposlenih. Usklajevanje ljudi pri preprostih
primerih lahko poteka kot neposredno prilagajanje dveh oseb. Pri ve€jem Stevilu oseb
in ob odvisnosti med njihovim delom pa nastopi potreba po nadrejeni osebi, Ki
posameznike usklajujie med seboj. S tem se poleg obiajnih izvedbenih nalog
pojavijo Se usklajevalne naloge, ki so po svoji naravi SirSe, nadrejene izvedbenim.
Prvi, enostavni primer usklajevanja je obenem prostovoljen. Drugi je direktiven,
ponavadi viden navzven z ukazi. Direktivno usklajevanje je lahko neposredno, vse
pogosteje pa poteka z vnaprej dolo¢enimi strukturami politiCne strategije organizacije
(Rozman v Mozina in drugi 2002, 52).

V drzavnih upravnih organih je direktivno usklajevanje opredeljeno z zakonom.™

Vodenje je torej tista dejavnost, ki v organizaciji usklajuje oziroma koordinira vse

druge dejavnosti.

e) Proces z menedzerskimi funkcijami

Vecina teoretikov ob definiciji menedZmenta govori o menedzZerskih funkcijah.
Menedzment z odlo€anjem usklajuje poslovanje organizacije skozi svoje specifiCne
funkcije. NajpomembnejSe so funkcije planiranja, organiziranja, vodenja ljudi in
nadziranja. Menedzment izvaja svoje funkcije s pomocjo strokovnih dejavnosti, ki so
v pomocC vodstveni strukturi pri odlo€anju in usklajevanju poslovanja. Vodstvena
dejavnost se pojavi na ravni, kjer je treba akcijo z odlo€anjem usmerjati, usklajevati,

planirati, organizirati, voditi, nadzirati.

Ce sklenemo na$o razpravo, lahko ugotovimo, da smo na podlagi primerjave
upravnopravne teorije, teorije menedzmenta in teorije politike organizacije dolo€ili pet
temeljnih elementov vodstvene dejavnosti, ki morajo biti prisotni v vsaki vodstveni
dejavnosti ne glede na to, v kateri organizaciji se ta dejavnost izvaja. Strukturiramo
jih lahko v dve skupini, in sicer glede na funkcionalni in instrumentalni vidik. V prvo
skupino sodita: (1) zagotavljanje izvrSevanja temeljnih ciljev organizacije skozi
razvojno in tekoco politiko, to sta doloCanje in izvrSevanje razvojnih in tekocCih ciljev

ter strategij za doseganje teh ciljev, ter (2) snovanje zamisli o politiki organizacije, ki

¥ 94. &len Zakona o javnih usluzbencih.
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se predlagajo v potrditev vi§jemu menedzmentu ali upravljavcu; v upravnem organu
je to vlada oziroma parlament. Da lahko govorimo o vodenju, morata biti prisotni obe
znacilnosti. Ti dve dejavnosti sta med seboj povezani. Organ, ki dolo€a politiko, mora
upostevati dejstva in strokovne reSitve v predlogih strokovnih podlag za njihovo
odlo¢anje, po drugi strani pa morajo biti te sprejemljive s politi¢nih staliS¢, ker morajo
slediti cillem in strategijam za izvedbo ciljev, ki jih predhodno sprejema organ, ki o

tem odloca.

Menedzment lahko opredelimo tudi z instrumentalnega vidika kot: (1) odloCanje, (2)
usklajevanje (koordiniranje) in (3) po namenu kot proces, ki ima ve¢ menedzerskih
funkcij (informiranje, planiranje, organiziranje, vodenje in nadziranje), preko katerih
zagotavlja smotrnost doseganja ciljev organizacije. Da lahko govorimo o vodenju,
morajo biti vsi trije elementi prisotni in v medsebojni interakciji. Ce manjka kateri koli
od teh elementov, ne moremo govoriti 0 vodenju. Samo odlo€anje ne pomeni
vodenja; samo usklajevanje prav tako ne pomeni vodenja; izvajanje menedZzZerskih

funkcij brez odlo€anja in usklajevanja tudi ne pomeni vodenja.

Ker so navedeni temeljni elementi vodstvene dejavnosti lastni vsaki vodstveni
dejavnosti v kateri koli organizaciji ne glede na vrsto proizvodne (temeljne)
dejavnosti, zaradi katere je doloCena organizacija ustanovljena, menimo, da so
znacilni tudi za vodenje ministrstev, kar bomo v nadaljnjih poglavjih te disertacije

dokazovali.

2.2.4 Dejavnosti, ki se izvajajo v drzavni upravi

Razlikovanje med upravno in vodstveno dejavnostjo, ki smo ju opredelili v
predhodnih poglavjih, nam omogocCa odgovoriti na vprasanje, katere dejavnosti se
izvajajo v drzavni upravi kot organizaciji. V teoriji in praksi prihaja do razliCnega
strukturiranja uprave glede dejavnosti, ki se izvajajo v njenem okviru, kar ne
preseneca. Znano je, da avtorji opredeljujejo bistvo uprave s stali§€a funkcij oziroma
nalog. V praksi pa se za upravno dejavnost Steje vsaka dejavnost, ki se opravlja v
drzavni upravi, kar pa ni res. V tem poglavju bomo dokazovali, da tudi v ministrstvu
obstajajo trije sistemi razlicnih dejavnosti, ki so znacilni za druge organizacije: (1)

upravljalni sistem z dejavnostjo vodenja, (2) sistem strokovnih dejavnosti (upravna
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dejavnost), ki skupaj z vodstveno dejavnostjo posredno omogocajo izvrSevanje in
snovanje politike organizacije (ciliev in strategij), ter (3) temeljna dejavnost

(proizvodnja).

2.2.4.1 Upravna dejavnost kot strokovna pomo¢ vodstveni dejavnosti

Za vodstveno dejavnost v ministrstvu je znacilno, da njeni nosilci sprejemajo na eni
strani odloCitve v zvezi z izvrSevanjem politike (ciljev in strategij), na drugi strani pa v
zvezi s snovanjem politike. Poleg vodstvene dejavnosti obstaja nujno Se posebna
strokovna dejavnost. Tisti, ki v okviru upravljanja in menedZzmenta odloCa, potrebuje
strokovno pomo€ za odloCanje. Zato ima v vsaki organizaciji vodstvena struktura
zagotovljeno strokovno pomoc€. Znacilnost strokovne pomodi je, da je vezana
izkljuéno na menedZerske funkcije planiranja, organiziranja, vodenja, nadzora,

informiranja ipd.

2.2.4.2 IzvrSilna dejavnost v okviru ministrstva

Upravna dejavnost s svojimi nalogami, ki so v pomo¢ vodenju, zelo pomembno
sodeluje pri odlo¢anju, in to dejansko, ¢eprav ne tudi formalno. Nekateri zaposleni v
upravi lahko tudi formalno sodelujejo pri odlo€anju, ko so posebej za to pooblasceni,
na primer pri vodenju notranjih organizacijskih enot. Uprava v teh primerih izvaja
funkcijo izvrSilnega oblastnega odlo€anja (op.: in ne zgolj strokovnega odlo¢anja).
Uprava v slednjem primeru ne opravlja upravne dejavnosti in ni veC uprava v
funkcionalnem pomenu, pac pa opravlja vodstveno dejavnost. Ponavadi gre za tako
imenovani upravni menedzment. Izraz upravni menedzerji se je v slovenski upravni
znanosti v zadnjih letih Ze dodobra uveljavil (Ministrstvo za javno upravo 2003;
Korade Purg 2004; Hacek 2005; Hacek 2009; Virant 2009). Omenjena teorija med
na polozaju z omejenim mandatom. Menimo, da je treba v upravni menedzment Steti
tudi uradnike na polozaju, ki predstavljajo nizji, srednji menedzment in so vodje
podrejenih notranjih organizacijskih enot. Zanimivo je, da v teoriji ni nikjer zaslediti,
da v upravni menedzment sodi tudi minister, Ceprav je po zakonu pristojen, da vodi in
predstavlja ter tudi zastopa ministrstvo in je za vse odlocCitve v ministrstvu objektivho

odgovoren.
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Za upravni menedzment v ministrstvu je znacilno izvajanje tako vodstvene kot tudi
strokovne dejavnosti. V slovenski drzavni upravi so to generalni sekretarji, ki vodijo
strokovno delo na podrocju upravljanja s kadrovskimi, financnimi, informacijskimi in
drugimi viri ter pomagajo ministru pri koordinaciji med notranjimi organizacijskimi
enotami ministrstva, ter generalni direktorji, ki vodijo upravno in strokovno delo na
zaokrozenem delovnem podro€ju znotraj ministrstva.'® Menedzeriji, ki vodijo notranje
organizacijske enote in vecje projekte, predstavljajo srednjo raven menedzmenta. Ti
menedzerji (operativni menedzment) kratkoro¢no delujejo razmeroma samostojno,
medtem ko se dolgoro€no podrejajo celotni organizaciji, ki jo usklajuje vrhnji
menedzment. Usklajujejo dejavnost (aktivnosti), organizacijo dela, vire (sredstva in

kadre) in nadzor v okviru poslovnih funkcij, poslovnih enot, projektov.

Uprava formalno sodeluje pri odlo€anju tudi v primeru, ko nekateri zaposleni v upravi
dobijo pooblastila za vodenje in odlo€anje v upravnem postopku. V ministrstvu je
minister tisti, ki pooblasti posameznega uradnika za vodenje oziroma odloCanje v
upravnem postopku.'® To tako imenovano upravno odlo¢anje je namenjeno varstvu
pravno zavarovanega interesa posameznika, da se mu prizna njegova pravica ali
nalozi zgolj tista dolznost, ki jo je v danih primerih predvidel zakonodajalec. To
odloCanje pomeni izvrSevanje klasicne oblastne funkcije drzave in je sredstvo za
doseganje politicnih ciljev nosilcev oblasti na doloenem podrocju. To je specificna
dejavnost, ki je lastna samo drzavni upravi. Glede na to, da je za odloCanje v zvezi z
varstvom pravno zavarovanega interesa posameznika po nasem pravnem redu po
zakonu pooblas¢en predstojnik upravnega organa, je le-ta ne glede na prenesena
pooblastila odgovoren za kon¢ne odlocitve v upravnem postopku. Zato ima dolo¢en
vpliv in nadzor na samo odlo¢anje kljub nacelu samostojnosti, ki je temeljno nacelo
pri sprejemanju odlog¢itev v upravnem postopku.” Ker pa je to odlodanje tudi
sredstvo za doseganje politicnih ciljev, ima poleg tega v povezavi s tem pravico in
dolznost usmerjati in nadzorovati to dejavnost. V zvezi s tem KerSevan pravi, da je
pooblas€eni uradnik za odlo€anje v upravnem postopku samostojen toliko, kolikor

ima lastne presoje po zakonu, predpisih, splosnih aktih, izdanih za izvrSevanje javnih

' 18.in 19. &len Zakona o drzavni upravi.
16 28. ¢len Zakona o splodnem upravnem postopku.
R Drugi odstavek 12. ¢lena Zakona o sploSnem upravnem postopku.
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pooblastil, in po navodilih oziroma usmeritvah predstojnika upravnega organa
(KerSevan 2006, 2. pogl.).

V zvezi z odloCanjem je znano Bucarjevo razmiSljanje, ki pravi, da tisti, ki odlocCa,
enostavno ne bo mogel o vsem odlocCiti sam, ker bo Ze samo Stevilo primerov, o
katerih se bo moral odlociti, tako veliko. »Kakor velja na podro€ju proizvodnje dobrin
nacelo delitve dela, ker ob danasnjem nacinu proizvodnje nihCe ni sposoben vsega
opravljati sam, tako velja tudi na podrocju odlo¢anja — upravljanja nacelo delitve dela:
tisti, ki odloCa, prenasa nekatere svoje pravice za odloCanje na druge, njemu
odgovorne osebe. S prenosom pooblastil za odlo¢anje lahko nastaja cel organizem,

sestavljen iz nosilcev pooblastil za odloCanje.« (Buc€ar 1969, 18).

Subjekti, ki v upravi izvajajo razlicne dejavnosti, se pojavljajo v razlicnih vlogah.
Enkrat sodelujejo v procesu odlo€anja s svojim strokovnim delovanjem in strokovno
pomocjo ter tako sploh omogoc€ajo odloCanje, a obenem v veliki meri s tem tudi
vplivajo na same odloCitve (uprava kot podpora odloCanju — upravna dejavnost).
Drugi¢ pa sodelujejo v teh procesih kot nosilci doloCenih pooblastil za vodenje
oziroma odlo¢anje v posameznih upravnih zadevah (uprava kot izvrSilna oblastna
dejavnost). Stroge meje med temi vlogami ne moremo potegniti. Pa tudi, ¢e bi jo
lahko, bi bilo to zgolj formalno, saj vodstveni kader formalno ni vezan na podlage, ki

mu jih pripravijo nosilci upravne dejavnosti, dejansko pa je.

V tem razmerju prihaja do izraza nasprotje med upravo in politiko, o ¢emer bomo v

tej disertaciji tudi razpravljali, in sicer v poglavju o dihotomiji med upravo in politiko.

Ce strnemo nase ugotovitve, se v okviru uprave v organizacijskem pogledu poleg
vodstvene in upravne dejavnosti delno izvaja tudi izvrSilnooblastno odlo€anje, ki ga
izvajajo pooblasceni javni usluzbenci v skladu z zakonom, ki ureja upravni postopek.

To odlo¢anje bomo za potrebe te naloge poimenovali upravno odlo¢anje.

2.2.4.3 Interna uprava

V okviru drzavne uprave je prisotna Se ena dejavnost, ki obsega dejavnosti v

podporo delovanju same organizacije. Za to dejavnost se uporabljajo v teoriji in
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praksi razli¢ni izrazi, na primer rezijske sluzbe, skupne sluzbe, interna uprava itd.
Bucar (1981, 22-23) to dejavnost definira kot interno upravo organizacije in meni, da
vsaka vecja organizacija potrebuje tudi vrsto odloCitev zaradi urejanja lastnih pogojev
dela in delovnih razmerij. Ne zaradi ciljev organizacije, ampak zato, da organizacija
lahko dela kot organizacija, kot organizirana skupnost. Te dejavnosti zagotavljajo
pogoje za delo organizacije. Tako je treba urediti delovne odnose, razporediti delo,
urediti najboljSi sistem dela, treba je deliti delavcem denarne prejemke, najemati
nove delavce itd. To je posebna notranja, tako imenovana interna uprava. Interna
uprava pogosto vodi in usmerja tudi dolo€eno neposredno izvajalno dejavnost, na
podlagi katere se zagotovijo tisti materialni pogoji, ki so potrebni za delo uprave kot
organizacije, na primer pisarniSko poslovanje, vzdrzevanje zgradbe, vzdrzevanje

voznega parka in opravljanje prevozov, nabava pisarniSkega materiala itd.

Dejavnost interne uprave ni upravna dejavnost, ampak je neposredno proizvodna

dejavnost, ki se opravlja v vecji meri na podlagi umskega dela (Bu€ar 1969, 26).

2.2.4.4 Dejavnost, ki se izvaja v ministrstvu, pa ni izvrSilna niti upravna

dejavnost

V okviru drzavne uprave v organizacijskem pogledu se izvajajo tudi dejavnosti, ki po
naravi niso upravne dejavnosti. Drzava lahko oziroma v doloCenih primerih celo mora
sama zagotoviti opravljanje doloCenih proizvodnih dejavnosti in drugih storitvenih
dejavnosti. Drzava to stori tako, da te dejavnosti opravljajo njeni organi, to je organi in
organizacije, ki so sestavni del drzavnega aparata. Toda samo zaradi tega takSne
dejavnosti drzave in drzavne uprave Se ne moremo S$teti za upravno dejavnost. V
nasprotnem primeru bi pomenilo, da je drzavna uprava vse tisto, kar delajo upravni
organi — s tem pa, kot smo rekli, bistva upravne dejavnosti ni mogoCe opredeliti.
Uprava se pojavlja v dveh vlogah, kot posredni izvrSevalec in kot neposredni

uresnievalec, proizvajalec blaga in storitev, ki so izraz ciljev drzave.

Tako je na podrocju obrambe drzave (vojska), na podro¢ju vzdrzevanja notranje
varnosti (policija), na podro€ju odnosov z drugimi drzavami (diplomatski zbor).
Drzavna uprava opravlja tudi nekatere druge naloge, ki sodijo na razli¢na strokovna

podro€ja in bi jih glede na to lahko opravljale razlicne strokovne nedrzavne
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organizacije (pri nas na primer hidrometeoroloSka dejavnost, spomeniSko varstvo
itd.). Razlogi za to so razli¢ni. V€asih ni mogoce ali ne bi bilo smiselno dolocenih
nalog opravljati loCeno. Po drugi strani pa doloCenih nalog zopet iz zelo razli¢nih
razlogov, Ceprav niso upravne, ni mogoce opravljati drugace kot v okviru drzavne
uprave. VCasih je tezko razmejiti, kaj je upravna dejavnost in kaj je neposredno
opraviljanje nalog. Vse to je namreC posledica razlicnih temeljnih ciljev, ki jih mora

drzava uresniciti.

Po mnenju razlicnih tujih in domacih avtorjev je izvajanje nalog proizvodnje in
storitvenih nalog v okviru drzavne uprave neucinkovito, ker se tradicionalne
birokratske strukture enostavno ne morejo veC zadovoljivo odzivati na socialno
dogajanje. Pojav globalizacije povzro¢a izgubo precejSnje koli€ine drZzavnega
nadzora nad druzbenimi procesi. Kljub vse vedji koncentraciji fizicne in finanéne moci

ima drzava vse manjso regulativno mo¢ nad druzbenim dogajanjem (Rus 2003a, 6).

Ob vsem tem pa je treba upoStevati, da je pri redistribuciji nalog med drzavo in civilno
druzbo treba upostevati naloge, ki jih opravljajo t. i. »drzavni resorji«, ki so obrambni,

za notranje zadeve, za zunanje zadeve, za finance in za pravosodie.

Rus (2003, 15) meni, da bi bila usodna pomota, Ce bi se privatizirala tudi drzava kot
institucija, torej tako imenovani drZzavni resorji. Vendar obenem poudarja, da je trzna
regulacija nujen pogoj za vzajemno menjavo in medsebojno sodelovanje, drzava pa
je jamstvo, da se zagotovi socialna pravicnost. Ne gre za to, da se oblikuje nekaksna
postbirokratska drzava, v kateri ni veC drzavne uprave, saj drzava brez uprave ne
more biti ucinkovita, paC pa za to, da se opuSCa na hierarhi¢ni racionalnosti
utemeljena birokracija in uveljavlia na kvazitrgu delujoa administracija, ki javni

sektor vkljuuje v tekmovalnost in v uporabnike usmerjena razmerja (Rus 2001, 89).

Glede na vrsto razlicnih dejavnosti, ki se izvajajo v okviru ministrstva, smo na spodniji
sliki po vzoru Mintzbergovega prikaza petih temeljnih delov organizacije izdelali enak
prikaz za ministrstvo, ki prav tako izvaja razlicne dejavnosti. Vodstveno dejavnost
izvaja minister z vodji organizacijskih enot (vrhnji, srednji, nizZji menedzment),
upravno dejavnost izvaja tehnolo8ki uradniSki Stab, interno upravo izvaja t.i.

podpirajoCi Stab, izvajalno jedro pa predstavlja razlicne dejavnosti proizvodnje, ki se
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lahko izvajajo v okviru drzavne uprave ali pa v samostojnih pravnih subjektih, Ki
izvajajo razlicne javne sluzbe. S ponazoritvijo smo prikazali, da se deli organizacije,
ki jih je Mintzberg opredelil za gospodarsko druzbo, lahko analogno upostevajo tudi v
ministrstvu. Slika 2.2 tako prikazuje pet temeljnih delov organizacije, ki se izvajajo v
ministrstvu. Ti deli so: strateSki in srednji linijski del, tehnokratsko uradniski,

podpirajocCi del in izvajalni del.

Slika 2.2: Prikaz petih temeljnih delov organizacije, ki se izvajajo v ministrstvu

Strateski vrh

(Strategic Apex)
Srednji linijski del
(Middle Line) Podpirajoci Stab
Tehnokratski MINISTER / (Support Staff)
uradnigki $tab DRZAVNI SEKRETAR

(Technostructurel
Qatff

GENERALNI DIREKTORIJI

PRAVNI SVETOVALEC
ODNOSI Z JAVNOSTIO

GENERALNI SEKRETAR : ODNOSI Z DELOJEMACI
¢ FINANCNO POSLOVANJE
e PLANIRANJE o IZPLACILNA SLUZBA
e NADZOR * SPREJEM
L ANALZE voDJE R
RAZVO! ORGANIZACIJSKIH ENOT o POSTNA DEJAVNOST
o ORGANIZIRANJE : i’;?&’;’ﬁ;ﬁﬁﬁ“
DELA
URADNIKI S
POOBLVASTILI ZA
ODLOCANIJE V
UPRAVNIH ZADEVAH

NABAVA LOGISTIKA, REZIJSKE JAVNE SLUZBE,
POLICIJA,
DAVKARIJA, CARINA, INSPEKCIJA, VOJSKA ...

JAVNA SLUZBA V DRUG[H PRAVNIH SUBJEKTIH IZVEN
DRZAVNE ORGANIZACIJE
Izvajalno jedro /

(Operating Core)

Vir: Predelano po Mintzbergovem prikazu petih temeljnih delov organizacije na
primeru ministrstva (Mintzberg 1979, 18-64, v Kralj 1993, 245).
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V ministrstvu se torej izvajata vodstvena in upravna dejavnosti, ki sta nelocljivo
povezani. Poleg njiju je za ministrstvo znacilno tudi upravno odlo€anje, ki ga izvajajo
pooblas€ene osebe. V ministrstvu se prav tako izvajajo dejavnosti, ki predstavljajo
razlicno proizvodno dejavnost, v katero sodi na primer dejavnost interne uprave, ter
druge dejavnosti, potrebne zaradi razlicnih temeljnih ciljev, ki jih mora drzava
uresniciti in ki jih ni mogoCe opravljati drugace kot v okviru doloCenega ministrstva
(vojska, policija, diplomacija itd.), pa tudi razlicne javne sluzbe, ki se izvajajo v obliki

rezijskih javnih sluzb.

2.2.5 Upravljanje in vodstvena dejavnost

Glavna tema te disertacije je menedzment v ministrstvu, zato je treba odgovoriti tudi
na vprasanje, ali je upravljanje identi¢no z menedZzmentom oziroma ali so med njima

razlike.

Tudi glede razmerja med upravljanjem in vodstveno dejavnostjo (menedzZzmentom) so
teoreticni pogledi razliéni. Nekateri teoretiki enacijo obe dejavnosti, drugi
menedzment vkljuCujejo v upravljanje, tretji govorijo samo o menedZzmentu
(poslovodenju oziroma vodenju poslov). Slednje je predvsem znacilno za pravno
teorijo gospodarskih druzb, ki izraz upravljanje uporablja v glavhem za vodenje

poslov.

Iz teoretiCnih spoznanj, ki smo jih navajali v prejsSnjih poglavjih, ugotavljamo, da je v
upravnopravni teoriji izraz upravljanje uporabljen zelo razlicno. Bucar (1969, 20)
upravljanje enaci s procesom odloCanja. Upravljanje je zanj vsaka dejavnost, kjer
nastopa odloanje o tem, kaj morajo napraviti oziroma kako morajo ravnati drugi
ljudje, da se doseze neki smoter. Zaklju€i se pri tistem, ki ima do upravljanja izvirne
pravice, pravico in moznost, da se samoupravlja. Med upravljanje Steje tako politicno
upravljanje, to je odloCanje o temeljni politiki, kot tudi izvrSilno odlo¢anje, to je

vodstveno dejavnost (menedzment).

Pusi¢ (2002, 35-36) enali upravljanje z upravno dejavnostjo, to je z vsemi

dejavnostmi, ki se izvajajo v drzavni upravi.
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Smidovnik (1980, 33-34) razume upravljanje v skladu s kibernetskim modelom
upravljanja zelo Siroko, in sicer kot celoten proces vodenja in usmerjanja akcije v
organizaciji, od dolocCitve ciljev prek njihove strokovne konkretizacije in obdelave do
neposrednega izvrSevanja, ter prek povratne informacije v obratni smeri. Smidovnik
je mnenja, da ne moremo razumeti izvrSilne upravne dejavnosti, & ne razumemo
upravljanja v celoti, in sicer tudi faze politicnega upravljanja, v katerem se odlo¢a o

ciljih organizacije.

Najvidnejsi teoretiki pri nas s podro€ja doktrin o organizaciji, politiki organizacije in

menedzmenta, ki so prouCevali upravljanje, so Kralj, Lipovec, Rozman, Mozina.

Za potrebe naSe razprave smo se v zvezi s pojmom upravljanje osredotodili
predvsem na dve zanimivi teoriji glede definicije tega pojma. Prvo teorijo je postauvil
prof. Kralj, drugo pa prof. Lipovec. Za prvo definicijo, ki jo je postavil Kralj, je znacilno,
da je upravljanje izhodi$&na oziroma prva dejavnost vodenja politike organizacije.'®
Pri definiranju upravljanja v organizaciji Kralj izhaja iz teorije sistemov, teorije politike
organizacije, kibernetike in organizacijske znanosti (oziroma za podjetja je to
poslovnoorganizacijska znanost — veda o menedZzmentu). Zanj je upravljanje
ustvarjalno odlo€anje o smotrih, temeljnih ciljih in temeljnih usmeritvah organizacije
kot celote. IzvrSevanje temeljnih ciljev in usmeritev pa je izvrSilno upravljanje ali
menedzment (Kralj 1992, 34).

Vodenje politike organizacije je upravljanje v SirSem pomenu. To je ustvarjalna
dejavnost, ki obsega ustvarjalno usmerjanje (upravljanje v o0Zjem pomenu) in
programsko usmerjanje (vodenje oziroma menedZment) z namenom uresniCevanja
ciliev organizacije. Ustvarjalno usmerjanje k ciliem organizacije se osnuje na sicer

potrebnem informiranju o okolju, o0 organizaciji in o organizaciji v okolju.

'® Pojem politika ima ve& pomenov. Lahko pomeni drzavno usmerjanje druzbe ali pa dologanje ciljev
kake dejavnosti, poti in sredstev za njihovo uresnicitev. V politi€ni znanosti (politologiji) se ta beseda
uporablja tudi v pomenu izvajanja oblasti, povezuje se Se z interesi udeleZzenih oseb, njihovih koristi.
Beseda politika se pojavlja v pomenu posebnega podro¢ja druzbenega zivljenja (ang. politics) kot
ustvarjalna dejavnost, povezana z oblikovanjem ciljev in poti za njihovo uresniCevanje (ciljno
usmerjanje), lahko pa le kot uresni¢evanje zastavljenih ciljev (ang. policy). V zelo Sirokem pomenu, ki
je prisoten v vsakdaniji rabi, se politika oziroma vodenje politike razume kot dejavnost, ki obsega
dolocanije ciljev ¢loveske dejavnosti in sredstev za njihovo uresnicitev. Taka dejavnost obstaja na vseh
podrogjih druzbenega zivljenja (Mala politicka enciklopedija 1966, 859).
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Vodenje politike organizacije, ki se izvaja kot upravljanje v ozjem pomenu, Kralj
(1992, 29-30) definira na naslednji nacCin. Politika organizacije v obliki upravljanja se
nanasa na (1) zamisli, poslanstvo, smotre, temeljne cilje organizacije in njenih delov
ter dejavnosti v razseznostih temeljne, razvojne in tekoCe politike organizacije in
njenih delov in dejavnosti ter na (2) ustvarjalno usmerjanje k ciliem (z opredelitvijo
klju€nih podroc€ij politike ali z informiranjem o stanjih klju¢nih podroCij politike).
Ustvarjalno oziroma politicno ciljno usmerjanje obsega: (1) vodila in pravila ciljnega
obna$anja, (2) strateSko odloCanje in strategije ter (3) skladne strukture (usklajene s

smotri, cilji in strategijami).

Upravljanje je izbira temeljnih ciljev in zapis usmerjevalnih pravil (vodil in pravil (ang.
policies) v smislu strategije) za akcijo uresni¢evanja temeljnih ciljev. DoloCanje tako
temeljnih ciljev kot tudi temeljnih usmeritev je odvisno od mnogih spremenljivk, ki so
evidentne za dano organizacijo in situacijo. Upravljavci sprejmejo pravila in vodila.
Vodila so vnaprej sprejeta dolocCila, ki veljajo za doloCen €as ali dalj €asa, in sicer kot
navodila za ravnanje v doloCenih situacijah in tudi kot splo$ni okvir oziroma podlaga

za odlo€anje o izvajanju poslovanja (Kralj 1992, 21).

Organizacijo upravljajo tisti, ki imajo oblast. Upravljavci so razliéni v razlicnih
druzbenih ureditvah. V podjetju so to lastniki vioZzenega kapitala ali njihovi
pooblas&eni, veckrat tudi menedzerji (poslovodje), v drzavni organizaciji so to drzavni
funkcionarji (poslanci), upravljavci, samoupravljavci (ne le v pomenu naSega
nekdanjega samoupravljanja, ampak tudi upravljanja v delavskih podjetjih, zadrugah
ipd.) (Kralj 1992, 16).

Ce izhajamo iz zgoraj navedenih izhodi$¢, je vsebina upravljanja (izvirnega
odloCanja), ki je v pristojnosti upravljavcev (lastnikov, ustanoviteljev, v drzavni
organizaciji parlamenta), dolo¢anje zamisli, poslanstva, smotrov in ciljev organizacije
v obliki pravil in vodil (ang. policies). Tovrstne odloCitve so osrednji del politike
organizacije in se oblikujejo v razseznosti: (1) temeljne politike (kot osrednja zamisel
0 organizaciji, poslanstvo organizacije in njeni smotri) ter izvrSuje z (2) razvojno
politiko (kot smeri razvoja (usmeritve) in razvojni temeljni cilji) in (3) teko€o politiko

(kot operativno usmerjanje in operativni temeljni cilji).
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Definicija upravljanja v organizaciji, ki jo je postavil prof. Lipovec, je najbolj popolna in

ustrezna v svetovni literaturi (Rozman in drugi 1993, 41).

Upravljanje je po Lipovcu (1987, 52) organizacijska funkcija, ki (1) je opredeljena
druzbenoekonomsko in ki zagotavlja druzbeni nacin gospodarjenja; (2) je vir vse
oblasti v podjetju ter (3) se dinami¢no razvija v proces doloCanja cilja podjetja,
sploSne poslovne politike in drugih pomembnejSih odloCitev, s Cimer zastopa, varuje

in razvija interese nosilca upravljanja.

Po Lipovcu druzbenoekonomska dolo¢nost upravljanja pomeni, da upravljanja
samega ne dolo¢ajo svobodno lastniki. Ti sicer dolo€ajo upravljanje, vendar v skladu
z druzbenoekonomskim sistemom, to je z naravo lastnine in njenimi cilji. Po drugi
strani pa upravljanje tezi k ohranitvi obstojeCega nacina gospodarjenja. Pri tem so
druzbeni nacin gospodarjenja, nosilci upravljanja in cilj podjetja odvisni drug od
drugega, povezani med seboj in objektivno dani (na primer z zakoni). Z vidika Clanov
organizacije je upravljanje vir oblasti v podjetju. Upravljavci, lastniki sami ali njihovi
zastopniki, so najvi§ja formalna oblast ali avtoriteta v organizaciji. Lastnina pomeni
razpolaganje s stvarmi. Upravljavci to oblast v doloCeni meri prenasajo ali delegirajo
na menedZerje. Z oblastjo je povezana prisila. Upravljavci in menedzerji, na katere je
delegirana oblast, morajo biti sposobni vplivati na voljo tistih, ki naj izvajajo njihove
odlocitve, da bodo pripravljeni njihove odloCitve izvesti. Ta prisila se lahko odraza v
razli¢nih oblikah (ekonomska, moralna, psihi¢na itd.). Tretji del LipovCeve opredelitve
upravljanja je procesni, saj pove, katere odloCitve predvsem obdrZi upravljanje zase.
Najpogosteje lastniki ali pa zakonodajalec doloCijo mejo med obema skupinama
odlocitev. Pri tem prevladuje v druzbenih teorijah (teoriji politike organizacije, teoriji
organizacije, upravnopravni teoriji) dokaj enotno mnenje, da v upravljanje sodijo le
temeljne odloCitve o sploSni (temeljni) poslovni politiki organizacije, in sicer o

temeljnih ciljih in nacinih njihovega doseganja.
Lipov€evo definicijo upravljanja v gospodarskem subjektu, ki sicer velja za vse

organizacije, bomo analogno primerjali s funkcijo upravljanja v drzavni organizaciji, Ki

jo izvaja parlament kot najviSja drzavna oblast.
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Funkcija upravljanja v drzavni organizaciji je: (1) druzbenoekonomsko opredeljena v
pravnem redu drzave; (2) vir vse oblasti v drzavi ter kot (3) vrhovni organ sprejema
temeljne cilje in nacine za uresniCevanje teh ciljev v obliki zakonov in drugih pravnih

aktov.

Parlament kot organ upravljanja doloCa upravljanje v skladu s pravno-politicnim in
druzbenoekonomskim sistemom posamezne drzave. Organ upravljanja je nosilec

temeljne politike v drzavi kot organizaciji.

Organizacijo upravljajo tisti, ki imajo oblast (Kralj 1992,15). Za drzavno organizacijo
velja, da jo upravlja parlament. Z vidika drzavljanov je upravljanje vir oblasti v drzavi.
Upravljavec, parlament, je najviSja formalna oblast ali avtoriteta v drzavni organizaciji.
Je vrhovni organ, ki je nadrejen vsem drugim organom. Ta oblast je na podlagi
pravnega sistema v doloCeni meri delegirana na izvrsilno oblast, vlado, ki izvaja
funkcijo menedzmenta v drzavni organizaciji, in na ministre. Z oblastjo je povezana
prisila. Parlament in vlada (kot upravljavec in menedzZer) morata biti sposobna vplivati
na voljo tistih, ki naj izvajajo njune odloCitve, da bodo pripravljeni njune odloCitve

izvesti.

Tretji del opredelitve je procesni, ker pove, katere odloCitve so v pristojnosti
parlamenta kot upravljavca. Pravni red doloCa meje med razlicnimi skupinami
odloCitev, ki jih sprejemajo zakonodaijni, izvrSilnoupravni in pravosodni organi. V
upravljanje, ki ga izvaja parlament, sodijo temeljne odlocitve, v izvrsilno dejavnost, ki
jo izvaja vlada z ministri, sodijo razvojne in operativne odlocCitve, odloCitve razvojne in
tekoCe politike. Parlament sprejema zakone in druge temeljne akte, kot so na primer
finan€ni in programski dokumenti (nacionalni programi prihodnjega razvoja
posameznih politiénih podrocij), deklaracije, resolucije, priporoCila, mnenja in
smernice, s Cimer zastopa in varuje sploSni druzbeni oziroma javni interes, ki so

splosni okvir oziroma podlaga za odlo€anje o izvrSevanju temeljne politike drzave.
Z analogno uporabo elementov LipovCeve definicije upravljanja smo ugotovili, da

elemente njegove definicije upravljanja lahko ustrezno uporabimo za definiranje

upravljanja v drzavni organizaciji, ki jo izvaja parlament.
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Tudi Rozman (v MoZina in drugi 2002, 152—154) ugotavlja, da je upravljanje vir vse
oblasti v organizaciji in poteka v doloCanju temeljnih ciljev in nadinov njihovega

doseganja, da izpolni interese nosilcev upravljanja.

V teoriji s podro¢ja menedZzmenta in politike organizacije se kot upravljanje
oznacujejo vse odloCitve upravljavcev kot izvirnih odloCevalcev, ki doloCajo temeljne
cilie in usmeritve. lzvrSilne odlocCitve, ki udejanjajo te temeljne cilje skozi funkcije
vodenja (menedZzmenta), ki so informiranje, planiranje, organiziranje, vodenje (v
smislu angleSke besede leadership) in nadzorovanje, so v nadaljnjem procesu
upravljanja v pristojnosti menedzmenta. lzvrSilno upravljanje je torej v pristojnosti
vodstvene strukture. lzvirno upravljanje se odraza v obliki smernic za oblikovanje
politike kot doloCanje smeri in temeljnih ciljev. Vodenje (menedZment) pa pomeni
izvrSevati z upravljanjem sprejete odloCitve, to je organizirati poslovanje in izvedeno
odloCati o razvojni in teko€i politiki organizacije ter voditi izvajalce k uresni€evanju
ciliev (dejavnost izvajalcev je izvajanje). Opredelitev, ki lo€i med upravljanjem in

menedzmentom, bomo uporabljali tudi v tej disertaciji.

Teorija najveC preuCuje prav vprasanji, katere odloCitve Steti v upravljanje in katere
prepustiti menedzerjem. Glede na ti vprasanji Rozman (v Mozina in drugi 2002, 152—
154) meni, da upravljanje zadrzi odloCitve v planiranju in nadzorovanju celotnega
poslovanja, medtem ko sta organiziranje in vodenje prepus¢eni menedzerjem. Ti
menedzerski funkciji pomenita prehod iz planiranja in nadzorovanja poslovanja
organizacije v planiranje, kadrovanje, vodenje in nadzorovanje vlog zaposlenih in
razmerij med njimi. Dejstvo je, da se vse odloCitve zaCenjajo v upravljanju in se
nadaljujejo v menedZmentu, tako da se smiselno govori o enotnem upravljalno-

vodstvenem procesu.

V teoriji gospodarskih druzb se izraz upravljanje uporablja v smislu vodenja druzb
oziroma poslovodenja. Bohinc in Bratina menita, da delitev na organe upravljanja in
poslovodne organe ni utemeljena, saj zakon, ki ureja gospodarske druzbe, pod
pojmom upravljanje razume celoten proces odloanja v druzbi (Bohinc in Bratina
2005, 131). Po klasi¢ni teoriji podjetja je veljalo, da je podjetje objekt lastninske
pravice, z njim je lastnik razpolagal po svoji volji. Toda z razvojem proizvajalnih sil ter

zaradi zahtev po fleksibilnih in u€inkovitih pravnih oblikah in mehanizmih je prislo do
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odsotnosti osebne odgovornosti lastnikov za obveznosti gospodarskih druzb in s tem
do tega, da druzb ne vodijo veC delni¢arji (lastniki), temve¢ poseben organ. To
lastninsko osamosvajanje podjetja se izraza v samostojni pravni subjektiviteti podjetja
(Bohinc in Bratina 2005, 169).

Ob upostevanju kapitalske podstati za strukturiranje gospodarskih druzb in
kapitalskega nacela kot podlage za upravljanje pa takSno poenostavljanje (op.:
loCevanje upravljanja od poslovodenja) ni ve€¢ mogoCe. Govoriti je treba o
posameznih organih in posameznih pristojnostih, torej o odlo€anju o konkretnih
zadevah. Pri tem so velike razlike med osebnimi in kapitalskimi druzbami, prav tako
pa so velike tudi razlike med posameznimi razliCicami osebnih oziroma kapitalskih
druzb. Tako je poslovodenje v delniski druzbi (d.d.) nekaj povsem drugega kot
poslovodenje v druzbi z omejeno odgovornostjo (d.0.0.). Zato zakon zdaj uporablja
pojme vodenje poslov, vodenje druzbe, ne razlikuje pa ve¢ med poslovodenjem in

upravljanjem (Kocbek 1997, Il. pogl.).

Pravna teorija gospodarskih druzb stoji na staliS€u, da upravljanje ni pravna
kategorija, temveC se ta pojem pravno opredeli kot pravice, pristojnosti in obveznosti
organov in njenih ¢lanov pri odlo¢anju v kapitalskih druzbah (Bohinc in Bratina 2005,
129).

Po drugi strani pa ta teorija kljub temu priznava lo¢evanje upravljanja od vodenja, ko
pravi, da za osebne druzbe velja, da imajo vsi Clani upravljavske pravice, zato se v
teh druzbah ne oblikujejo organi vodenja in zastopanja. Drugace velja v kapitalskih
druzbah, kjer je osnovna delitev organov izpeljana na lastninski in funkcionalni
podlagi. Lastnina je temelj za vkljuCevanje v upravljanje druzbe in za hierarhijo
organov, medtem ko je uresniCevanje poslovne funkcije druzbe merilo za nastanek

organov in za razmejitve njihovih pristojnosti (Bohinc in Bratina 2005, 48, 132).

Funkciji upravljanja in vodenja sta v kapitalski druzbi razdeljeni med skupScino

s

kapitalski druzbi, in organ vodenja oziroma nadzorni organ, paC glede na eno- ali

dvotirni sistem.
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Po naravi stvari potrebuje kapitalska druzba dva organa, po katerih oblikuje in
uresnicuje svojo voljo, saj bi bila brez tega opravilno nesposobna. Pri tem gre za

skupscino druzbe in organ vodenja (Bohinc in Bratina 2005, 137).

Proces upravljanja v kapitalski druzbi, ki ga izvaja skup&€ina, pa zajema temeljne
strateSke odloCitve o druzbi, ki se nanaSajo na razvojna vprasanja, njen kapital in
strateSke povezave z drugimi druzbami, na poslovno politiko in njeno uresniCevanje,
nadzor nad poslovanjem druzbe ipd. ter na dolo€ena organizacijsko statusna
vprasanja, ki obravnavajo strukturo in delovanje druzbe (lvanjko in Kocbek 1994,
312; Bohinc in Bratina 2005, 132, 335; Zabel v Kocbek in drugi 2007, 184).

Zabel (v Kocbek in drugi 2007, 162) pravi, da je odlocitve, ki so Zivljenjskega pomena
za druzbo (na primer odloCitve o statusnih spremembah in preoblikovanju, sprejemu
letnega raCuna in bilanénem dobicku), nujno treba prepustiti druzbenikom, ker

zadevajo usodo vse druzbe.

Za razliko od upravljanja je pristojnost poslovodstva funkcionalno treba razumeti kot
vodenje, kar je v pristojnosti druzbenikov oziroma skup$Cine delniCarjev (Bohinc
1996, 1. pogl.).

Organ vodenja v kapitalski druzbi je odgovoren za dnevno, operativno vodenje
poslov (Zajc 2004, 18; Bohinc in Bratina 2005, 275, 335; Zabel v Kocbek in drugi
2007, 184).

Ce omenimo tudi pravo gospodarskih druzb, lahko ugotovimo, da so v nasem ZGD-1
pristojnosti skupséine urejene kogentno,' s tem da je v statutu posameznega d.d.
oziroma druzbeni pogodbi d.o.0. mogoCe dolocCiti Se druge pristojnosti v skladu z
zakonom. Skupsc€ina v skladu z doloCbo zakona tudi ne more posegati v pristojnosti
drugih organov delniSke druzbe, to je organov vodenja in nadzora, katerih pristojnost
prav tako doloCa zakon. Na skupS$€ino ni mogocCe prenesti poslov vodenja. Glede
druzbenikov d.o.0. zakon dopusCa, da druzbeniki odlo€ajo tudi o pomembnejSih

vpradanjih poslovodstva, ¢e je tako dologeno v druzbeni pogodbi.?°

19993. ¢len ZGD-1.
2 505. ¢len ZGD-1.
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V samem procesu planiranja in nadziranja so predvsem dolgoroCne ali strateske (ij.
pomembne) odloCitve tiste, ki sodijo v upravljanje. Z njimi se doloc€ijo poti organizacije
v prihodnosti in s tem njena uspesnost, medtem ko s takti¢nimi odloCitvami iS¢emo
predvsem ucinkovitost na izbrani poti. Prav v razdelitvi stratesSkih in takti¢nih odlocitev
v planiranju in nadzorovanju se razlikujejo modeli upravljanja in menedzmenta (na
primer enotirni, dvotirni model v gospodarskih druzbah). Ce primerjamo ureditev in
naloge politiCnih sistemov posameznih drZzav oziroma primerjamo parlamentarni,
predsedniski ali meSani parlamentarno-predsedniski sistem, lahko enako ugotovimo,
da se modeli upravljanja drzavnih sistemov med seboj razlikujejo prav po tem, katere
odloCitve je pravni red posamezne drzave doloCil kot pristojnosti parlamenta,

predsednika drzave, vlade, uprave.

V tej disertaciji bomo v nadaljevanju vodenje politike organizacije, ki se izvaja kot
izvrSilno upravljanje, pojmovali kot menedzment, kar pomeni izvrSevanje temeljnih
ciliev in usmeritev, ki jih doloCi ustvarjalno upravljanje oziroma politicno ciljno

usmerjanje.

Primerjavo med organi, ki izvajajo dejavnosti upravljanja, menedzmenta, upravne
dejavnosti in izvedbene dejavnosti v drzavni organizaciji in v drugih organizacijah,

kaZe preglednica 2.1.

Preglednica 2.1: Primerjava med organi, ki izvajajo dejavnosti upravljanja,
menedzmenta, upravne dejavnosti in izvedbene dejavnosti v drzavni organizaciji in v

drugih organizacijah

ORGANI

DEJAVNOST DRZAVNA ORGANIZACIJA DRUGA ORGANIZACIJA
SKUPSCINA, ORGAN UPRAVLJANJA

JrRATAE PARTAMENT (LASTNIK, USTANOVITELJ)
VLADA,
MENEDZMENT MINISTRI, DRZAVNI SEKRETARJI POSLOVODSTVO,

DIREKTORJI, VODJE ORG. ENOT SREDNJI MENEDZMENT

UPRAVNA DEJAVNOST [STROKOVNJAKI, STROKOVNE SLUZBE STROKOVNJAKI, STROKOVNE

SLUZBE
IZVEDBENA ORGANIZACIJSKE ENOTE DRZAVNE UPRAVE|ORGANIZACIJSKE ENOTE ZA
DEJAVNOST ALI ORGANIZACIJE IZVEN DRZAVNE PROIZVODNJO IZDELKOV ALl
(PROIZVODNJA) ORGANIZACIJE STORITEV
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Ce povzamemo ugotovitve razprave v tem poglavju, je na$ sklep naslednii:
upravljanje je neposredno povezano z vodstveno (izvrSilno) dejavnostjo in le

posredno z upravno dejavnostjo.

Ne glede na specifi€nosti, ki drzavno organizacijo lo€ijo od drugih organizacij, lahko s
primerjavo na najbolj splosni ravni med organizacijami ugotovimo, da je upravljanje
(doloCanje temeljne politike organizacije) pridrzano enim organom (parlamentu
oziroma skupSc€ini v kapitalski druzbi), vodenje (razvojna in tekoCa politika) pa drugim
organom (vladi v drzavni organizaciji, upravi oz. upravnemu odboru v d.d., poslovodiji
v d.o.o., direktorju v zavodu, agenciji, ravnatelju v Soli ipd.). Vodstveni organi so
dolzni izvrSevati odloCitve temeljne politike v okviru razvojne in tekoCe politike. Ta

ugotovitev nam sluzi kot podlaga za utemeljitev glavne hipoteze te disertacije.

Ce primerjamo med drzavno organizacijo in kapitalsko druzbo, kdo dologa organe
upravljanja in vodenja ter njihove pristojnosti, potem ugotovimo, da je v obeh primerih
to zakonodaja. V drzavni organizaciji zakonodajalec doloc€i, katere odloCitve obdrzi
parlament kot upravljavec zase, oziroma razmeji med odlocCitvami, ki jih sprejema

parlament, in odlocitvami, ki so v pristojnosti vlade oziroma ministrov.

KaksSne organe bo imela kapitalska druzba in kakSne bodo njihove pristojnosti, prav
tako doloCa zakonodaja in s tem tudi opravi izbiro med enotirnim in dvotirnim
sistemom vodenja.?’ Nagini upravljanja in vodenja d.d. ali d.o.o. ter upravljanja in
vodenja v enotirnem in dvotirnem sistemu v posameznih pravnih redih niso enotno
urejeni, kar pa ne spremeni dejstva o temeljni delitvi pristojnosti med skupsScino in

organom vodenja, to je med upravljavcem in menedzmentom.

Z opredelitvijo razmerja med upravljanjem in menedzmentom smo delno uresnicili
prvi cilj, ki smo ga zapisali v prvem poglavju te naloge in ki je podlaga za utemeljitev

osnovne hipoteze te disertacije.

2 Enotirni sistem vodenja pomeni, da po zakonu pripada celotna funkcija poslovodenja enemu

organu, pri ¢emer ta organ izvrSilno funkcijo praviloma prenese na svoje posamezne ¢lane, ki nato
oblikujejo izvrsSilni organ (izvrSilni odbor). Pri dvotirnem sistemu pa pride do razmejitve med
sprejemanjem in uresniCevanjem poslovne politike na eni strani in nadzorom, ki ga opravlja
personalno lo¢en organ.
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2.3 ORGANIZACIJA

V tem poglavju bomo omenili temeljne elemente organizacije, ki bodo podlaga za
odgovor na vpraSanje, v €em se organizacije loCijo med seboj, ter opisali
najpomembnejSe strukture organizacije. S tem bomo opredelili temeljna teoretiCna
izhodiS€a za definiranje ministrstva kot poslovnega sistema, o Cemer bo tekla

razprava v tretjem poglavju disertacije.

2.3.1 Sodobna organizacija ter njeni temeljni elementi in razseznosti

Podobno kot pojem uprava se tudi pojem organizacija v vsakdanjem Zzivljenju in v
teoriji uporablja zelo pogosto. Izraz organizacija bomo uporabljali v pomenu zdruzbe,
sestava, skupnosti in tudi v pomenu doloCene ureditve, predvsem ureditve drzavne

uprave.

Nesporno je, da se vsaka organizacija oblikuje za doseganje nekega cilja. Cilji, motivi
in razlogi za dosego nekega cilja so razlicni. V vsakem primeru se morajo z
uresnicitvijo doloCenega cilja zadovoljiti doloCeni interesi in potrebe (Rakocevi€ in
Bekes 1994, 31-32).

Bohinc in Bratina (2005, 116—-117) navajata, da je glavni namen ustanovitve osebe
javnega prava opravljanje dolo¢ene dejavnosti v javhem interesu. Zavod se ustanovi
zaradi opravljanja javne sluzbe na doloCenem podrocju; javna agencija se ustanovi
za opravljanje regulatornih, razvojnih, strokovnih, nadzornih nalog v javnem interesu
itd.

Drucker (1973, 135 in 141), ko opredeli razliko med gospodarsko organizacijo in
drzavo, pravi, da se drzavna institucija od podjetja ne razlikuje po ni¢emer drugem

kot po svojem specificnem cilju.
Po Bucarju (1972, 81) pomeni organizacija »posebno obliko sodelovanja vrste

udelezenceyv, ki so svoje sile zdruzili, da bi skupno dosegli nek cilj, ki ga vsak zase ne

more«.
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Kralj (1992, 64) organizacijo opredeljuje kot sistem ljudi, sredstev in virov. S politiko
organizacije ljudje na temelju svojih interesov temu sistemu dolocijo poslanstvo,

smotre in cilje ter sistem ciljno usmerjajo.

TavCar (2002, 166-167) kot temeljne elemente organizacije za smotrno
uresniCevanje ciljev navaja razmerja med ljudmi, strukture organizacije in usklajeno

delovanje procesov.

S sestavom razmerij med ljudmi so tesno povezani zlasti naslednji elementi (op. av.:
strukture): delovne naloge, ljudje, sredstva in informacije. Kljuni element
organizacije je naloga. Za doseganje postavljenih ciljev organizacije je treba izvesti
doloCene naloge, ki izhajajo iz tehni¢ne delitve dela. Nosilec naloge je Clovek, ki z
opravljanjem naloge prihaja v odnose z drugimi. Sredstva podpirajo izvajanje naloge.
Med sredstva uvr§€amo vse materialne in nematerialne pripomocke, ki so v pomo¢
pri doseganju zastavljenega cilja. Prvi pogoj za izvedbo posamezne naloge so
informacije. Ob vsaki organizaciji sreCamo navedene elemente, ki vsak zase in v
medsebojni povezanosti tvorijo in predstavljajo posamezne razseznosti organizacije
(Rozman in drugi 1993, 129).

Pri organizacijah gre za sisteme posebne vrste, sisteme, ki jih Pusi¢ (1985, 33-34)
imenuje »sistemi sodelovanja ljudi«. »Sistem sodelovanja ljudi je na sploSno re€eno
celota oblik obnasanja in ravnanja, s katerimi ljudje vzpostavljajo medsebojne
odnose pri delu, ki je usmerjeno k doloCenemu cilju.« Druzbeni sistemi za doseganje
ciliev potrebujejo tudi materialne elemente. Sem sodijo sredstva (predmeti dela,
denar), instrumenti (delovna sredstva, orodje, stroji) in informacije (podatki o okolju in
poteku dela, znanje €lanov idr.). Vendar vse te nujne sestavine dobijo svoj smisel le

prek ljudi, same zase ne pomenijo ni¢, zlasti ne sistema.

Lipovec (1974, 35) je ob proucitvi Stevilnih pristopov razsiril opredelitev organizacije,
upostevaje poleg medsebojnih odnosov tudi strukture, ki sluzijo za usklajevanje ciljev
organizacije. Njegova definicija organizacije pravi, da je organizacija sestav
medsebojnih razmerij med ljudmi, ki zagotavlja obstoj in posebne znacilnosti dolocCeni

zdruzbi ljudi ter smotrno uresnicevanje v strukturi usklajenih ciljev delovanja zdruzbe.
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Glede na navedena teoretiCna spoznanja o organizaciji ugotavljamo naslednje:
Ceprav se organizacije med seboj zelo razlikujejo po velikosti, notranji kompleksnosti,
organiziranju dejavnosti, notranji strukturi, pa tako za preproste kot za kompleksne
organizacije veljajo nekatere skupne znacilnosti, in sicer se tako kljub razli¢nim
definicijam najvec teoretikov strinja s tem, da obstajajo trije osnovni bistveni elementi
organizacije: (1) doseganje ciljev, glede na katere se organizacija pojavlja kot
sredstvo za dosego oziroma uresniCitev teh ciljev, (2) razmerja med ljudmi in (3)

strukture organizacije kot nacini opravljanja nalog in uresni€evanja zadanega cilja.

Poleg temeljnega cilja ali smotra oziroma namena, ki loCuje organizacije med seboj,
predstavljajo naslednjo znacilnost ali element organizacije medsebojna razmerja med
ljudmi, ki pa niso tema te nalogo, ampak jih tu samo omenjamo kot element

organizacije.

Strukture organizacije so naslednja znacCilnost vsake organizacije. Moderna
organizacija je zelo zapleten in kompleksen splet odnosov. Kompleksnost in
sestavljenost organizacije sta predvsem odvisni od zahtevnosti in kompleksnosti
ciliev, ki jih organizacija Zeli uresniciti. Tudi strukture organizacije so odvisne od
smotrov ter od zahtevnosti in kompleksnosti ciljev, ki se jih Zeli le-ta uresniciti. Zato
imamo zelo razliCne vrste organizacij, in sicer glede na cilje in posledicno glede na

strukturo.

Razlicni avtorji razlicno poimenujejo strukture organizacije, ki so namenjene
uresniCevanju nalog in ciljev v organizaciji. Teorija prava druzb govori o pogojih
poslovanja v gospodarski druzbi (Bohinc in Bratina 2005, 27). Rozman (in drugi
1993, 129-130) te sestavine organizacije poimenuje razseznosti. Tav€ar kombinacije

razli¢nih sestavin poimenuje urejenost organizacije (2002, 166—-167).

V naslednjem poglavju disertacije se bomo osredotoCili le na urejenost organizacije,

ki se nanasa na strukture organizacije.
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2.3.2 Strukture organizacije

Nacini, na podlagi katerih so ljudje medsebojno povezani v procesu opravljanja nalog

in uresni¢evanja zadanega cilja, so strukture organizacije.

Kralj (1992, 238) definira strukture organizacije kot raznovrstne kombinacije sestavin
v organizaciji, ki povezane tvorijo organsko celoto (sistem) in so medsebojno
odvisne. V gospodarskem subjektu avtor nasteva naslednje pomembne strukture:

organiziranosti, virov, postopkov, ucinkov, trgov in informacij.

Rozman in drugi (1993, 130, 133) kot strukture, ki so znacCilne za vsako organizacijo,
navaja: tehniéne (vodoravna ¢lenjenost — struktura organiziranosti), komunikacijske,
motivacijske strukture in oblastno avtoritativne strukture (navpi¢na clenjenost —

struktura organiziranosti).

Tav€ar (2002, 166-167) govori o urejenosti organizacije, ki je temeljno orodje
menedzerjev za obvladovanje organizacije. Obvladovanje organizacije je
obvladovanje ljudi, posameznikov in skupin, enot v organizaciji. ObnaSanje in
delovanje ljudi v organizaciji izhajata iz njihovih odloCitev, zato obvladovanje
organizacije meri na te odloCitve in skuSa doseci urejenost organizacije, da bi te
odloCitve vodile k ucCinkovitemu in uspeSnemu doseganju ciljev organizacije.
Urejenost organizacije naj vpliva predvsem na rutinske odlocitve sodelavcev in na
delovanje, ki izhaja iz njih. Posredno pa vpliva tudi na intuitivno odloCanje, saj je
primerno podrejanje urejenosti oblika obnaSanja, ki jo organizacija terja od

sodelavcev.

Eno od bolj znanih opredelitev strukture je podal Hall (1982, 54-55), ki navaja ftri
funkcije strukturiranosti organizacije: (1) strukture so naravnane v nastajanje izidov in
doseganje ciljev organizacije; (2) strukture naj minimizirajo ali vsaj urejajo vpliv
razli¢nosti posameznikov na organizacijo in zagotavljajo, da se posamezniki ravnajo
po organizaciji, ne pa nasprotno; (3) strukture obsegajo vloge, v katerih potekajo

vplivanje (izvajanje moci), odloCanje in opravljanje dejavnosti organizacije.
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V literaturi je v povezavi s politiko in posebej s strategijami organizacije pogosteje
obravnavana predvsem struktura organiziranosti. Struktura organiziranosti mora
zagotavljati delovni okvir upravljanju, menedzmentu, izvrSevanju in izvajanju v
organizaciji (Chandler 1966, 17).

Pri strukturi organiziranosti sta posebej pomembni navpi¢na in vodoravna €lenjenost.
Vodoravna clenjenost obsega posameznike in enote organizacije, ki opravljajo po
vsebini razlicne dejavnosti. Navpi¢no (hierarhicno) ¢lenjenje odraZza oblast ter

opredeljuje odrejanje in odlo€anje, informiranje in poro€anje v organizaciji.

Razpored pristojnosti in odgovornosti med posamezniki in enotami organizacije pove,
kdo v organizaciji komu naro€a in kdo komu poro¢a. To je hierarhi¢na (navpi¢na)
dimenzija €lenjenosti in podlaga delegiranju, ki omogo¢a obvladovanje organizacije
(Tav€ar 2002, 171). Prenosa pooblastil pa nikakor ne spremlja prenos odgovornosti.
Menedzer je svojemu nadrejenemu menedZzerju v celoti odgovoren za vse dejavnosti,
ki sodijo v njegov delokrog (t. i. naCelo objektivne odgovornosti). Hierarhija je Clenitev

oblasti, je obvladovanje organizacije z delegiranjem (Tav€ar 2002, 173).

Oblast v organizaciji kazejo razmerja, vzpostavljena na podlagi moci, statusa in

hierarhije v organizaciji (Kast in Rosenzweig 1985, 234).

Do resni¢nega delovanja organizacije lahko pride Sele s kadrovsko ozivitvijo. Zato
moramo govoriti pravzaprav o strukturi organiziranosti in kadrov (Cloveskih virov), Ki
jo v vsakdanjem govoru oznacujemo organizacijsko-kadrovska struktura. Pri
oblikovanju strukture je problem dvojen: najprej gre za pravilno opredelitev strukture
organiziranosti in postavitev optimalnih zahtev za ¢€im uspeSnejSe uresniCevanje
ciliev, nato pa tudi za pridobitev ustreznih ljudi (znana je krilatica »pravega ¢loveka

na pravo mesto«) (Kralj 1992, 239).

Zelo pomembna je regulatorna struktura, ki dolo¢a pravila in nacin izvajanja nalog. O
regulatorni strukturi bo z vsebinskega vidika veC govora v tretiem poglavju, o
klasifikaciji regulatornin mehanizmov pa v Cetrtem poglavju te disertacije. NajviSja
raven regulatorne strukture je normativna struktura, ki je doloCena s temeljno politiko.

Normativna struktura je velikokrat vkljuena v strukturo organiziranosti ali pa je z
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vsebinskega vidika povezana s strukturo prezemajocCih oziroma podpornih dejavnosti.
Z normativno strukturo se odreja delovanje posameznih sestavnih delov v sistemu.
Normativha oziroma regulatorna struktura omogoCa menedzmentu, da okvirno
usmerja in omejuje delovanje in obnaSanje sodelavcev ter s tem obvladuje
organizacijo. Regulatorni mehanizem se na tej ravni manifestira v obliki norm, ki jih

morajo udelezenci znotraj sistema spostovati in v skladu z njimi tudi ravnati.

Norme, ki postavljajo razporeditev pristojnosti in odgovornosti, delitev dela in skladno
delovanje v procesih, pa so precej okvirne. Vsakdanje delovanje sodelavcev terja
podrobnejSa vodila: Ce jih ni, se mora menedZzment z odloCitvami vpletati v nesteto
podrobnosti in nima ne ¢asa ne zmoznosti urejati tistih zadev, ki so za organizacijo
dolgorocno pomembne. PodrobnejSa vodila za delo se oblikujejo v okviru t.i.
sistemov, ki so tudi regulatorna struktura. Sistemi obsegajo pravila, usmeritve in
nacine delovanja, ki veljajo za vse sodelavce organizacije, ter usmerjajo predvsem
njihovo rutinsko in analizno odlo¢anje ter delovanje, ki sledi iz teh odloditev. Sistemi
lahko v veliki meri nadomeSCajo posamezno obvladovanje sodelavcev ter lahko
pomembno povecCujejo ucinkovitost in uspeSnost delovanja menedZzmenta in
posredno organizacije. Sistemi so instrumentarij za uspesno delovanje organizacije
(Tav€ar 2002, 167, 187). Gre za razli¢ne sisteme standardov oziroma navodil za delo

v organizaciji, ki so ponavadi prilagojeni posamezni organizaciji.

Za Kralja (1992, 105-196) so vodila, pravila, postopki, ki postanejo predpisi
(normativna struktura), del politike organizacije. V politiki organizacije je treba
upostevati vse vrste struktur, ki pravzaprav tvorijo notranje, obrobne in do neke mere
tudi zunanje dane ali ustvarjene mozZnosti za doseganje ciljev in uresniCevanje
strategij (Kralj 1992, 238).

Druzbeno okolje narekuje tudi zakonske oblike strukture organiziranosti (npr. pri
gospodarskih druzbah — d.d., d.o.0.) (Kralj 1992, 242; Bohinc in Bratina 2005, 129,
137, 276). Prav tako so zakonsko dolo¢ene oblike strukture organizacije v drzavni

upravi.?

22 7akon o drzavni upravi in vladni predpisi.
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Na podrocju gospodarskih druzb strukture na temeljni ravni opredelijo zakonodaja in
upravljavci s statutom oziroma druzbeno pogodbo. Za gospodarsko druzbo je
podobno kot za drzavno organizacijo znacilno, da so organizacijska, kadrovska,
finan€na struktura na temeljni ravni doloCene z zakonom, na primer: kateri sistem
pride v postev, enotirni ali dvotirni; vrste organov ter njihove pristojnosti in
odgovornosti; ureditev vprasanj glede individualnega ali kolektivnega organa;
vprasanja o tem, kdo imenuje in odpoklice organe druzbe; nacin dela teh organov;
njihova neodvisnost ali vezanost na navodila druzbenikov in podobno (Bohinc in
Bratina 2005, 136). Upravljavci (delni¢arji, druzbeniki) na skupscini, s sprejemanjem
in spremembami statuta oziroma druzbene pogodbe, z odlo€anjem o statusnih
spremembah prav tako dologajo organizacijsko strukturo druzbe.?® Pri tem je treba
poudariti, da je ureditev nacina upravljanja in vodenja razli¢nih oblik kapitalskih druzb
v mnogo¢em razli¢na. Ureditev upravljanja in vodenja je po nasem pravu za d.d. v
glavhem kogentno predpisana, pri d.0.0. pa nasprotno za zakonsko ureditev
upravljanja velja visoka stopnja dispozitivnosti in subsidiarne uporabe zakonskih
norm. Ce druzbena pogodba ne vsebuje doloéb o upravljanju, se uporabljajo
zakonske dolocbe. Nasprotno je pri d.d., kjer je le v dolo€enih primerih, ki jih zakon
posebej navaja, mogoCe posamezne postopke oziroma pravice s statutom urediti
drugace (Bohinc in lvanjko 1999, 174).

Poleg organizacijske strukture je na temeljni ravni pomembna tudi kadrovska
struktura. Skups$cCina kapitalske druzbe ima pomembne kadrovske pristojnosti, saj
imenuje in odpokliCe ¢lane upravnega odbora (enotirni sistem) in nadzornega sveta
(dvotirni sistem), imenuje revizorje. Nadzorni svet nato imenuje upravo in tako

skups€ina lahko posredno vpliva tudi na kadrovsko zasedbo uprave.

Skupscina s sprejetjem statuta in drugih splosSnih aktov v druzbi lahko vpliva tudi na
regulatorno strukturo v druzbi. Prav tako je pomembna finanéna struktura, in sicer je
tu temeljna naloga skups$cine, da sprejema odloCitve o zviSanju ali zniZzanju
osnovnega kapitala, o sklenitvi podjetniskih pogodb, odlo€a o letnih bilancah, lahko

sprejema letna porocila, odlo€a o delitvi dobicka ali o pokrivanju izgube ipd.

2 508. &len ZGD-1: 293. &len ZGD-1.
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Na ravni razvojne in tekoCe politike sta nalogi organa vodenja opredelitev in
medsebojno usklajevanje struktur. Teorija prava gospodarskih druzb govori o pogojih
za izvajanje poslovne dejavnosti. Za izvajanje poslovne dejavnosti potrebuje organ
vodenja stvarne, finan¢ne, ¢loveske in pravne pogoje (Bohinc in Bratina 2005, 27). V
bistvu so to strukture, in sicer organizacijske, kadrovske, finanéne, materialne,
regulatorne strukture, ki organu vodenja omogocijo izvajanje poslovne dejavnosti.
Strukture, za katere je odgovoren organ vodenja, so konkretizacija struktur, ki so

opredeljene in doloCene na temeljni ravni.

Zabel (v Kocbek in drugi 2007, 184) opredeli poslovodstvo oziroma vodenje poslov
zlasti kot organiziranje, odloCanje o delovnih razmerjih, vodenje stikov s
sopogodbeniki, vodenje finanCnega poslovanja, skrb za zakonitost poslovanja. Ta
definicija kaze na obstoj struktur, za katere je poslovodja odgovoren: za

organizacijsko in kadrovsko strukturo, strukturo sredstev, regulatorno strukturo.

Glede na posamezne teoretiCnhe opredelitve struktur v organizaciji ugotavljamo, da
avtorji obravnavajo razlicne povezave elementov v organizacijah in na podlagi tega
izpostavljajo razlicne strukture v organizaciji. Nesporno je, da so regulatorna
struktura skupaj z normativno strukturo, struktura organiziranosti, kadrovska,
finan¢na, informacijska struktura ter struktura procesov v ospredju pri vseh avtorjih.
Strukture v organizaciji torej predstavljajo urejenost, ubranost in stabilnost ter
transparentnost organizacije. Neustrezna struktura organizacije je lahko tudi zavora,

ki preprecCuje hitrejSe prilagajanje organizacije okolju.

Razprava o elementih organizacije in o njenih strukturah, ki je tekla v tem poglavju,
pomeni temeljna teoretiCnha izhodiS€a za definiranje ministrstva kot poslovnega
sistema. O strukturah drzavne organizacije in upravnega organa bomo govorili v
tretiem poglavju te dispozicije.

2.4 SKLEPNE UGOTOVITVE

Da bi lahko primerjali teoretiCne ugotovitve razliCnih upravnih disciplin o vodstveni in

upravni dejavnosti z vodstveno in upravno dejavnostjo v ministrstvu, smo najprej
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razpravljali o pojmu uprava, nato pa ugotavljali bistvene znacilnost upravne

dejavnosti in temeljne elemente vodstvene dejavnosti.

Predstavili smo nekaj razlicnih teorij in teoreti¢nih pogledov o upravi ter ugotovili, da
popolna definicija, ki bi natanéno povedala, kaj uprava je, ni mogoca, ¢e upostevamo
dejstvo, da je uprava druzbeni pojav, ki je v stalnem spreminjanju. Prikazana
teoretiCna staliS¢a in pogledi upravnih teoretikov o upravi kazejo na razlicne
opredelitve upravne dejavnosti. Na podlagi navedenih teoretiCnih spoznanj o upravi

smo opredelili dve temeljni znacCilnosti upravne dejavnosti.

Prva temeljna znacilnost je, da je to strokovna dejavnost, ki se udejanja na podrocju
nacrtovanja, organiziranja, kadrovanja, financiranja, informiranja, nadziranja ipd.
Druga bistvena znacilnost je, da ta dejavnost podpira vodstveno dejavnost pri
odloCanju in koordinaciji procesov ter aktivnosti znotraj organizacije s tem, da ji
pripravlja strokovne podlage za odloCanje. V vsaki organizaciji je doloCena upravna
dejavnost vedno potrebna, in to ne glede na obseg in vrsto temeljne dejavnosti

oziroma ne glede na cilje organizacije.

Definicije menedzmenta razliCnih avtorjev so nas pripeljale do petih temeljnih
elementov te dejavnosti, ki morajo biti prisotni v vsaki vodstveni dejavnosti, da lahko
govorimo o vodstveni dejavnosti, ne glede v kateri organizaciji se ta dejavnost izvaja.
Strukturirali smo jih v dve skupini, in sicer glede na funkcionalni in glede na
instrumentalni vidik. V prvo skupino sodita: (1) zagotavljanje izvrSevanja temeljnih
ciliev organizacije z razvojno in tekoCo politiko ter (2) snovanje zamisli o politiki
organizacije, ki se predlaga v potrditev viSjemu menedZmentu ali upravljavcu. Da
lahko govorimo o vodenju, morata biti prisotni obe znadcilnosti. Menedzment smo
opredelili tudi z instrumentalnega vidika kot: (1) odlo¢anje, (2) usklajevanje
(koordiniranje) in (3) po namenu kot proces, ki ima veC menedZerskih funkcij
(informiranje, planiranje, organiziranje, vodenje in nadziranje), preko katerih
zagotavlja smotrnost doseganja ciljev organizacije. Da lahko govorimo o vodenju,

morajo biti vsi trije elementi prisotni in v medsebojni interakciji.

Odgovor na vprasanje, kakSne so razlike med vodstveno in upravno dejavnostjo,

nam je omogocil odgovoriti na vprasanje, katere dejavnosti se izvajajo v drzavni
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upravi kot organizaciji. V teoriji in praksi prihaja do razlicnega strukturiranja uprave
glede dejavnosti, ki se v njenem okviru izvajajo. To ne Cudi. Znano je, da avtorji
bistvo uprave opredeljujejo s staliS€a funkcij oziroma nalog. V praksi pa se za
upravno dejavnost Steje vsaka dejavnost, ki se opravlja v drZzavni upravi, kar pa ni

res.

V ministrstvu se torej izvajata vodstvena in upravna dejavnosti, ki sta nelocCljivo
povezani. Poleg njiju je za ministrstvo posebej znacilno tako imenovano upravno
odloCanje, ki ga izvajajo pooblas€ene osebe. V ministrstvu se izvajajo tudi dejavnosti,
ki predstavljajo razlicno proizvodno dejavnost, v katero sodi na primer dejavnost t. i.
interne uprave, ter druge dejavnosti, kar je posledica razli¢nih temeljnih ciljev, ki jih
mora drzava uresniciti in ki jih ni mogoc€e opravljati drugace kot v okviru doloCenega
ministrstva (vojska, policija, diplomacija itd.), pa tudi razlicne javne sluzbe, ki se

izvajajo v obliki rezijskih javnih sluzb.

Nesporno je, da v vsaki organizaciji obstajajo Stevilne in zelo razlicne dejavnosti, ki
so povezane v celoto. Definirali smo tri sisteme razlicnih dejavnosti, ki so za to
disertacijo pomembni, in ugotovili, da so v stalni medsebojni interakciji. Te dejavnosti
so (1) temeljna dejavnost (proizvodnja), (2) upravljalni sistem z dejavnostjo vodenja
ter (3) sistem strokovnih dejavnosti (upravna dejavnost), ki skupaj z vodstveno
dejavnostjo posredno omogocajo izvrSevanje in snovanje politike organizacije (ciljev
in strategij). V disertaciji smo tako dokazali, da tudi v ministrstvu obstajajo navedeni

trije sistemi.

Zaradi potreb te disertacije, katere glavna tema je menedZzment v ministrstvu, je bilo
treba odgovoriti tudi na naslednje vprasanje: ali je upravljanje identicno z

menedzmentom oziroma ali so med njima razlike.

Najprej smo Lipov€evo definicijo upravljanja v gospodarskem subjektu, ki sicer velja
za vse organizacije, analogno primerjali s funkcijo upravljanja v drzavni organizaciji.
Ugotovili smo, da elemente Lipov€eve definicije upravljanja lahko ustrezno

uporabimo za definiranje upravljanja v drzavni organizaciji, ki jo izvaja parlament.
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S proucevanjem teorije smo ugotovili, da razliéni avtorji razlicno obravnavajo
razmerje med upravljanjem in vodstveno dejavnostjo (menedzmentom). Nekateri pod
pojmom upravljanje razumejo upravljanje in menedzment, drugi samo upravljanje,
nekateri pa samo menedZment. TeoretiCna spoznanja tudi kazejo, da je upravljanje
neposredno povezano z vodstveno dejavnostjo in le posredno z upravno dejavnostjo.
Mi smo se opredelili za staliSCe, ki bo rdeCa nit te disertacije, in sicer, da temeljna
vprasSanja organizacijske politike dolo€a upravljanje, razvojno in tekoCo politiko pa

menedzment.

S primerjavo pristojnosti organov upravljanja in vodenja v drzavni organizaciji in
drugih organizacijah, ki smo jo izvedli na najbolj splo$ni ravni, smo ugotovili, da je
upravljanje glede na funkcije in pristojnosti (doloCanje temeljne politike organizacije)
pridrzano enim organom (parlamentu v drZzavni organizaciji oziroma skupScini v
kapitalski druzbi), vodenje (razvojna in tekoCa politika) pa drugim organom (vladi v
drzavni organizaciji, upravi oziroma upravnemu odboru v d.d., poslovodji v d.o.0.,
direktorju v zavodu, agenciji, ravnatelju v Soli ipd.). Vodstveni organi so dolzni v
okviru razvojne in tekoCe politike izvrSevati odloCitve upravljavcev, pristojnih za

doloCanje temeljne politike.

Nadalje je bilo treba postaviti temeljna teoretiCna izhodiS€a za definiranje ministrstva
kot poslovnega sistema. Izpostavili smo urejenost organizacije in z njo povezane
skladne strukture. Ceprav se organizacije med seboj zelo razlikujejo po velikosti,
notranji kompleksnosti organiziranja dejavnosti, notranji strukturi, veljajo tako za
preproste kot za kompleksne organizacije dolo¢ene skupne znacilnosti. Ne glede na
razlicne definicije se vecina teoretikov s podrocja teorije organizacije strinja, da
obstajajo trije osnovni bistveni elementi organizacij, in sicer: doseganje ciljev,

razmerja med ljudmi in strukture organizacije.

V disertaciji smo se osredotoCili na strukture organizacije. Strukture organizacije so
nacini, na podlagi katerih so ljudje medsebojno povezani v procesu opravljanja nalog
in uresnievanja zadanega cilja. Glede na to, da avtorji s podrocja teorije organizacije
obravnavajo razlicne povezave elementov v organizacijah, dajejo tudi poudarek
razlicnim strukturam v organizaciji oziroma na podlagi tega izpostavljajo razli¢ne

strukture v organizaciji. Nesporno je, da so pri vseh avtorjih v ospredju struktura
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organiziranosti, kadrovska, finan¢na in informacijska struktura ter struktura procesov.
Strukture v organizaciji predstavljajo urejenost, ubranost in stabilnost ter
transparentnost organizacije. Zelo pomembna je regulatorna struktura skupaj z
normativno strukturo, ki dolo¢a pravila in nacin izvajanja nalog. Strukture organizacije
nam bodo v disertaciji sluzile kot glavni instrument pri dokazovanju, da je ministrstvo
poslovni sistem, ki izvrSuje in snuje tekoCo politiko skozi proces menedzerske

dejavnosti, ki jo izvaja minister.

Z utemeljeno razpravo v tem poglavju smo uresnicili prvi cilj, ki smo ga zapisali v
prvem poglavju, in sicer smo opredelili teoreticni okvir glede temeljnih pojmov, ki

predstavljajo izhodiS€e za utemeljitev glavne hipoteze disertacije.

3 DRZAVNA ORGANIZACIJA IN DRZAVNA UPRAVA KOT INTERESNI IN
POSLOVNI SISTEM

3.1 UvOoD

Nesporno je, da je z uresnicitvijo doloenega cilja treba zadovoljiti doloCene interese.
Instrument za uresnicitev interesov vecjega Stevila udelezencev je organizacija. S
tega vidika je organizacija interesni sistem. To velja tudi za drzavno organizacijo. Za
drzavno organizacijo je znacilen pojem sploSnega druzbenega interesa, ki ga v
disertaciji ne bomo posebej omenijali, kajti poudarek bo na drZzavni organizaciji kot
poslovnem sistemu. Namena poslovnega sistema sta zadovoljevanje druzbenih in

lastnih potreb ter v okviru tega tudi doseganje lastnih ciljev.

Za razumevanje drzavne uprave oziroma samega ministrstva kot poslovnega sistema
je treba opredeliti glavne znacilnosti poslovnega sistema in te znacilnosti prenesti na

ministrstvo kot sistem.
Za vsak poslovni sistem je znacilno, da doloc¢a in izvaja politiko organizacije po svojih

organih, in sicer tako, da doloCa cilje in strategije za uresniCevanje teh ciljev s

temeljno, razvojno in tekoCo politiko.
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Znacilnosti poslovnega sistema se odrazajo v glavnem v vlogi in polozaju konkretne
organizacije, v vsebini njenih smotrov, ciljev, nalog in nacinu uresniCevanja teh nalog
za doseganje zastavljenih ciliev. Se posebej pa se odrazajo v ureditvi razmerij med
udelezenci znotraj organizacije ter v razmerjih do okolja, do drugih subjektov. Vse to
se izvaja skozi tri temeljne organizacijske funkcije: upravljanje, poslovodenje

organizacije in proizvodnjo.

Interesi drzavne organizacije se uresniCujejo z doseganjem smotrov in ciljev, ki jih

drzavna organizacija dolo€a in potem uresnicuje z izvajanjem svojih nalog.

Zato bomo najprej opredelili vlogo drzave, potem pa Se njene naloge glede na
organizacijske funkcije upravljanja, vodenja in proizvodnje. Katere neposredne
dejavnosti in naloge ima v dolo€eni druzbi drzava ter kakSne pravice in dolznosti si v
skladu s tem pridrZi v zvezi z urejanjem in vplivanjem na nacin opravljanja drugih

druzbeno potrebnih dejavnosti, dolo€a pravni red.

VpraSanje dihotomije politika/uprava bomo primerjali z dihotomijo vodstvene in
strokovne dejavnosti v ministrstvu. V povezavi z izvrSilno dejavnostjo oziroma
menedzmentom bomo opozorili na doktrino »Good Governance« oziroma teorijo

»Corporate Governancex.

Drzavna organizacija izvrSuje svoje naloge v okviru izvrSilne oblasti in drzavne
uprave, zato bomo v tem poglavju pojem naloge drzave glede na organizacijsko
funkcijo vodenja povezovali z vprasaniji, katere in kakSne dejavnosti se opravljajo v
okviru izvrSilne oblasti in drzavne uprave, da bi se dosegli postavljeni cilji drzavne
organizacije, kako se ti cilji v okviru drzavne uprave udejanjajo in v zvezi s tem, kdo

doloCa strategijo za uresniCevanije ciljev drzavne organizacije.

Da bi dobili odgovore na zastavljena vprasanja, bomo v disertaciji opredelili skladnost
struktur v okviru temeljne in razvojne politike drzave, nato pa tudi v okviru tekoCe
politike, ki so v ministrstvu kot poslovnem sistemu potrebne. V zadnjem delu poglavja
se bomo osredotoCili na vodstvene oziroma menedzerske funkcije (planiranje,

organiziranje, vodenje, nadzor), ki jih opravlja minister. V zvezi s tem bomo primerjali
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teoretiCna spoznanja na podrocju menedzmenta s dejanskim ravnanjem ministra kot

vodje, ki temelji na pozitivnem pravnem redu.
3.2 DRZAVNA ORGANIZACIJA KOT INTERESNI IN POSLOVNI SISTEM
3.2.1 Drzavna organizacija kot interesni sistem

Vsaka organizacija je rezultanta interesov udeleZencev® in je instrument za
doseganje ciljev. V nadaljevanju navajamo nekaj ugotovitev teoretikov iz razli¢nih
znanstvenih disciplin, ki zastopajo stalisCe, da je vsaka organizacija interesni sistem,

ustanovljen za doseganje ciljev.

V vsaki organizaciji obstaja zelja ljudi, da v organizaciji oziroma z njeno pomocjo
uginkoviteje uresnitujejo svoje interese® ter dosegajo svoje smotre in cilje. Interesi
udelezencev so izhodis€e za oblikovanje temeljnih ciliev oziroma smotrov

organizacije (Kralj 1992, 29).

Tudi teorija na podrocju javne uprave ugotavlja, da se morajo v vsaki organizaciji z
uresnicitvijo doloCenega cilja zadovoljiti doloCeni interesi in potrebe, predvsem tistih,
ki tvorijo skupino sodelujo€ih z organizacijo in v organizaciji, sicer z njo ne bi
sodelovali. Tega ne spremeni niti dejstvo, da je organizacija ob tem Se kaj drugega
(Rakocevi€ in Bekes 1994, 31).

Te ugotovitve nedvomno veljajo tudi za drzavno organizacijo pod pogojem, da se
upostevajo specifike drzavne organizacije. Tudi drZzava je interesni sistem. V vsaki
druzbi obstaja mnoZica razliCnih interesov kot posledica razli€nih ekonomskih,
politicnih, socialnih in drugih pogojev zivljenja in dela. Ti interesi se odrazajo v
temeljnih ciljih, ki jih drzavna organizacija kot upravljavka drzavnega organizma
preko svojega predstavniSskega in zakonodajnega organa sprejme. Temeljni cilji so

obvezni za vse subjekte na doloCenem teritoriju drzave ne glede na to, ali se

# Udelezenci organizacije so ljudje v organizaciji in v njenem okolju, ki so povezani z organizacijo
(odloCevalci in izvajalci v organizaciji, udelezenci iz okolja) ter pri¢akujejo, da bodo preko organizacije
ali v njej lahko uresnicili svoje interese.

% Interes se razume kot zanimanje za nekaj in kot korist; v kon€¢nem izidu prevlada korist; uresniciti
interes pomeni imeti korist (Kralj 1992, 29).
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nahajajo v okviru drzavnega organizma ali gre za posameznike in pravne osebe,

pridobitne ali nepridobitne organizacije, zunaj drzavne organizacije.

Upostevati je treba, da je drZzava v oZjem pomenu vedno bolj ali manj odvisna od
interesov, delovanja in vpliva razlicnih druzbenih skupin. Vplivi in zahteve
najrazlicnejSih druzbenih skupin neizogibno odsevajo v politicnih in pravnih
odloCitvah drzave, zato drzavna oblast sama po sebi pri sprejemanju teh odloCitev ni

in ne more biti v celoti izvirna in samostojna (Cerar v Bohinc in drugi 2006, 58).

»Vsak politicni sistem pac organizirano podpira in reSuje doloCene interese glede na
druge, njim nasprotujoCe interese. Celo narava politicnega sistema je odvisna od

tega, kateri interesi so varovani in kateri so zatirani.« (lglicar 1978, 77-78).

3.2.2 Drzavna organizacija kot poslovni sistem

Kaj pomeni, da je organizacija poslovni sistem, in ali je organizacija v neposlovhem
sektorju tudi poslovni sistem? Jasen odgovor na prvo vprasanje nam dajeta teorija o

politiki organizacije in teorija 0 menedzmentu.

Da je organizacija poslovni sistem, mora delovati in gospodariti ter idejno in gmotno
uresnicevati izide, jih razporejati med udelezence tako, da izpolnjujejo svoje interese,

ter zagotavljati svojo reprodukcijo (Kralj 1992, 55).

Namen poslovnega sistema je zadovoljevati druzbene in lastne potrebe ter v okviru

tega tudi dosegati lastne cilje (Lesjak 1990).

Pri tem pa ne gre le za organizacije v poslovnem sektorju, temve€ tudi v
neposlovnem, saj morajo te prav tako gospodariti in tudi zanje veljajo, polno ali
okrnjeno, ekonomski vidiki (Kralj 1992, 55).

Tako pridobitne kot nepridobitne organizacije so sistemi ljudi, sredstev in virov, ki jih
zasnujejo ljudje, udelezenci organizacije na podlagi svojih interesov (koristi), in jim
dolo€ajo zamisli, smotre, temeljne in druge cilje ter jih usmerjajo k uresnicitvi, kar se

opredeljuje kot politika organizacije. Vsak poslovni sistem oziroma organizacija je
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predmet vodenja politike. Politika organizacije kot dolocitev ciljev in usmerjanje k njim
pa nastaja ustvarjalno iz interesov in interesnega vedenja udelezencev organizacije
in njihovih politik, omejeno z moznostmi in razmerami, ter se pojavlja so¢asno v obeh
modelih sistema organizacije, v interesnem in poslovnem, ali pa je most med njima
(Kralj 1992, 18).

Tudi teorija s podro€ja menedzmenta, ko govori o nepridobitnih organizacijah, ne
govori o tem, da nepridobitne organizacije niso poslovni sistemi, ampak poudarja, da
se nepridobitne organizacije od pridobitnih lo€ijo po svojem namenu in temeljnem

cilju.

Nepridobitne®® organizacije (javne, poljavne, zasebne) obstajajo in delujejo zato, da

dosegajo nepridobitne smotre in cilje (Tav€ar 2002, 82).

Vecina nepridobitnih organizacij temelji na izraziti osredn;ji ideji, vzorih, ideologiji,
vrednotah ipd., ki se odrazajo v viziji in konceptih delovanja nepridobitne
organizacije. Tezave nastanejo, ker je dosledna zvestoba tej idejni osnovi marsikdaj
v nasprotju z interesi nekaterih pomembnih udelezencev nepridobitne organizacije,
Zlasti tistih, ki jim velja interesno poslanstvo. Poleg tega menedzment v nepridobitnih
organizacijah odlo€a in deluje v navzkrizju s sicer vecCinoma legitimnimi interesi

posameznikov, dostikrat zelo vplivnih udelezencev organizacije (Tav€ar 2002, 81).

Podjetja se od negospodarskih organizacij razlikujejo po svojem namenu, smotru in
temeljnem cilju. Temeljni cilj je praviloma neodvisen od samega podjetja, je doloCen z
druzbenoekonomskim sistemom in nacCinom gospodarjenja. V danes najbolj
razSirjenem nacinu gospodarjenja je temeljni cilj gospodarjenja podjetij stopnja
dobicka ali rentabilnost. V teoriji nastajajo mnenja, da to ni edini temeljni cilj, da
obstajajo Se drugi cilji in da obstajajo SirSi druzbeni cilji poslovanja (Rozman in drugi
1993, 46).

% Pojma nepridobitna organizacija ne kaze zamenijati s pojmom nedobi¢konosna organizacija — to je
organizacija, ki posluje na meji izgube ali z izgubo.
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V zvezi s slednjim omenimo, da socioloSke vede Se posebej v zadnjem Casu
podrobneje razc€lenjujejo pojav modernih kapitalskih druzb in ugotavljajo prepletanje
Stevilnih interesov v posameznih druzbah. V kapitalskih druzbah poleg interesov
delniCarjev obstajajo tudi interesi delavcev, potroSnikov, upnikov in drugih
udelezencev. O socialni odgovornosti je treba govoriti predvsem v korporacijah, Ki
imajo ogromno gospodarsko moc¢ in katerih odloCitve se ne nanasajo samo nanje,

ampak vplivajo na celotno druzbo (Bohinc in Ivanjko 2005, 129, 47, 164).

Tudi temeljni cilj oziroma smoter nepridobitne organizacije je dolo€en v druzbenem in
pravnem sistemu doloCene druzbe. Njen smoter je proizvodnja doloCenih storitev, za
katere je v politichem in pravnem sistemu doloCene drZzave doloCeno, da se
proizvajajo v javnem interesu oziroma v sploSnem druzbenem interesu in se

razporejajo med udelezence.

V prejsSnjih poglavjih smo govorili, da v okviru vsake organizacije obstajajo tri
temeljne organizacijske funkcije: upravljanje organizacije, poslovodenje ali izvajanje
menedzmenta in proizvodnja. Funkcija upravljanja se je namre€ skozi razvoj razdelila
v (1) upravljanje, ki pomeni izvirno odlo€anje o dolo€anju temeljnih ciljev in o
temeljnih usmeritvah za uresniCevanje teh ciljev, ter (2) v funkcijo poslovodenja
(menedzmenta), katerega naloga je obvladovati delovanje organizacije, da ta
ucinkovito in uspedno dosega zastavljene cilje. Smotre oziroma visje cilje in smeri
postavljajo upravljavci z doloCanjem temeljne politike, za doseganje teh ciljev pa
izbirajo menedZzerji Stevilne delne cilje in poti za njihovo uresniCevanje ter dolo¢ajo
tako razvojno in nato tekoCo operativno politiko. DoloCanje razvojnih in tekoCih ciljev
ter njihovo doseganje (doloanje poti za njihovo uresniCevanje) sta med temeljnimi

nalogami menedzerjev.

Dosedanje zamisli o politiki organizacije oziroma poslovnega sistema (ang. business
policy) so se nanaSale le na temeljne cilje in ciljno usmerjanje, v novejSem obdobju
pa nastajajo teorije, po katerih so tudi organizacije politi¢ni sistemi, ki si s politicno
dejavnostjo prizadevajo doseci cilje in obvladovati politiéne akcije udelezencev
organizacije kot interesnih skupin znotraj organizacij in med organizacijami

(MacMillan 1978, 1, 4 itd.). Gre za organizacijsko politiko.
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Politika organizacije obsega (1) temeljno politiko, kjer gre za trajnejSo ureditev in
trajnejSe odloCitve — osrednjo zamisel o organizaciji, poslanstvo organizacije in njene
smotre (2) razvojno politiko, tu so osnovni elementi dolgoro€ne usmeritve in
srednjero¢ni razvoj — smeri razvoja (usmeritve) in razvojni temeljni cilji; in (3) teko¢o
politiko, kjer se upostevajo temeljne in razvojne politike in dane situacije — usmerjanje

in operativni cilji.

To so znacilnosti, ki veljajo za vsako organizacijo kot poslovni sistem, kajti za vsak
poslovni sistem je znacilno, da sprejema svojo politiko. Tudi za drzavno organizacijo
velja, da je to organizacija, ki jo oblikuje posamezna druzba, da bi prek nje
zadovoljevala doloCene potrebe in interese. V tem pogledu je drzava kot organizacija
sredstvo za doseganje druzbenih ciljev. Drzava ni edina organizacija v doloCeni
druzbi niti ni organizacija, ki bi zadovoljevala vse potrebe druzbe. Vsekakor pa je
specificna organizacija, ne samo zaradi specificnih ciliev in nalog, ki jih opravlja,
ampak tudi zaradi nacinov, sredstev in metod, s katerimi jih zagotavlja. V ta namen

drzava vodi politiko.

Temeljno politiko drzavna organizacija sprejema v upravljalnem delu, parlamentu, in
sicer na temelju splosSnih druzbenih interesov doloCa Siroke temeljne cilje, ki se
dolo¢a razvojno politiko s svojimi planskimi akti glede razvojnih ciljev in strategij.
Razvojni cilji se do nalog v nadaljevanju konkretizirajo v tekoCi politiki, ki jo
uresniCujejo vlada in predvsem drzavni upravni organi. Sama izvedba poteka v
pravnih subjektih javnega sektorja, ki jih drzava v ta namen ustanovi, in tudi v
subjektin zasebnega sektorja. Vse aktivnosti v okviru politike organizacije potekajo
najprej kot proces upravljanja, nato vodenja (menedZmenta) in na koncu kot
izvajanje. V drzavni organizaciji so vodenje, zastopanje in predstavljanje drzave
naloga vlade kot izvrSilnega organa in tudi njenih clanov kot predstojnikov

ministrstev.
Primerjavo organov upravljanja in vodenja, ki izvajajo temeljno, razvojno in tekoco

politiko v drZzavni organizaciji, v gospodarski druzbi in v javni organizaciji, kaze

preglednica 3.1.

77



Preglednica 3.1: Ravni politike v organizaciji in organi, ki jo izvajajo v razli¢nih

organizacijah

ORGANI UPRAVLJANJA IN VODENJA
POLITIKA |DRZAVNA ORGANIZACIJA |GOSPODARSKA DRUZBA |JAVNA ORGANIZACIJA
TEMELIJNA |PARLAMENT LASTNIK USTANOVITELJ
RAZVOJNA [VLADA POSLOVODSTVO UPRAVNI ODBOR
TEKOCA VLADA IN MINISTRI POSLOVODSTVO DIREKTOR

3.2.2.1 Vioga drzave

Ker je namen poslovnega sistema v doseganju ciljev za zadovoljevanje interesov, ti

pa se konkretizirajo z nalogami, bomo najprej opredelili viogo drzave.

Vloga drzave se nanaSa na vprasSanje odnosa drzave in druzbe, to je na vprasanje
obsega in nacina intervencije drzave v druzbene odnose. Gre za intervencijo in
dejavnosti drzave v zvezi z odnosi posameznika in druzbenih skupin, v njihove
medsebojne odnose in odnose z drzavo. Drzava lahko intervenira v druzbenih
odnosih tako, da regulira druzbene dejavnosti, to je, da predpiSe pravila obnasanja
posameznikov in skupin z dolocitvijo sankcij v primeru krSitve teh pravnih pravil in
pristojnosti ter postopek za njihovo uporabo oziroma za reSevanje sporov, Ki
nastajajo ob uporabi pravil. Drzava lahko intervenira tudi tako, da podpira in pomaga
dolo¢enim druzbenim dejavnostim ne glede na to, ali jih izvajajo posamezniki ali
ljudi

Intervencija drzave se lahko izvaja tudi kot nadzor druzbenih dejavnosti.

organizirane skupine (dotacije, subvencije, davCne olajSave, nagrade).

Drzavna intervencija je zelo intenzivna, kadar drzava s svojimi organi neposredno
izvaja razlicne dejavnosti za zadovoljevanje druzbenih potreb. V nekaterih primerih
ima v nekaterih dejavnostih taka intervencija drzave monopol (npr. policija, vojska,
davkarija, carina), v nekaterih dejavnostih pa se pojavlja vzporedno s posamezniki ali

organizacijami (gasilci) (Stjepanovic in Lili¢ 1991, 151-152).

Razlike v druzbenopoliticnih ureditvah se odrazajo v vlogi in polozaju, ki ju ima

drzava v posamezni ureditvi kot najsploSnejSa druzbena organizacija. Posebnosti te
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vloge pa se Se posebej kazejo v vrstah njenih nalog in dejavnosti ter v nacinu in
obsegu njenega vplivanja in urejevalnega poseganja na opravljanje drugih dejavnosti
(Rakocevi€ in Bekes 1994, 122).

Drzava tako ali drugace, v vedji ali manjSi meri, vpliva na poslovanje vseh organizacij
Zlasti s tem, da jim doloCa sploSne pogoje poslovanja, ki jih morajo obvezno
upostevati. Nekatere organizacije pa so v vecji meri kot druge pod vplivom drzave.
Obseg samostojnosti oziroma intenziteta vpliva drzave je lahko razli¢na; razlikuje se
v posameznih druzbah (pa€ v skladu in odvisno od ureditve posamezne druzbe),
razlikuje pa se lahko tudi v isti druzbi zaradi razlicnega pomena in razli¢nih
znacilnosti pri posameznih dejavnostih (gospodarske dejavnosti oziroma javne
sluzbe). Skratka, drzava s svojimi organi na doloCene nacine ureja in vpliva na

opravljanje prakti¢no vseh dejavnosti v druzbi.

Skozi zgodovino se je vloga drzavne organizacije spreminjala. Klasi¢na drzava se ni
ukvarjala s proizvodnim delom. Vecina dobrin se je zagotavljala prek trga in z
delovanjem trznih mehanizmov. Druzbene potrebe in druzbeni razvoj pa so
povzroCili, da je drzava morala prevzeti skrb za proizvodnjo najrazli¢nejsih dobrin, ¢e
je hotela zagotoviti normalno delovanje druzbe in njen razvoj. Dejstvo je, da
zagotavljanja nekaterih dobrin ni mogoCe prepustiti spontanemu uravnavanju prek

trga, ampak morajo biti zagotovljene v sploSnem interesu.

Nova vloga drzave naj bi se odrazala predvsem v naslednjih dveh glavnih funkcijah: v
urejevalni in v operativni.?’ Intenzivnost slednje funkcije naj bi se v prihodnosti

zmanjSevala. Te dejavnosti naj bi se ¢im veC opravljale izven drzavne organizacije.

Teorija?® v zvezi z omenjeno problematiko razvr§éa drzavne upravne sisteme v dva
temeljna modela, in sicer v intervencijski in regulatorni model. V zadnjih dvajsetih
letih je evropski model drzavnih upravnih sistemov doZivel veliko pomembnih

sprememb. Vplivi, ki so povzrocali te spremembe, so raznoliki. Med najpomembnejSe

Ty industrijskih drzavah je bila na primer intervencija drZzave na razli€ne, tudi gospodarske dejavnosti
dokaj intenzivna zlasti v obliki zakonov in drugih predpisov, ki so postavljali pogoje za delovanje
gospodarskih subjektov.

® Povzeto po Bugari¢ 2004a, 435-462. Ve o tem tudi v Bugari¢ 2004c, 1394—1402, in Bugari¢ 2002,
19-20.
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sodijo globalizacija, razvoj posebne upravne strukture v Evropski uniji in razcvet
informacijske tehnologije. Za evropski model je znacilna intervencijska vloga drzave,
za ameriSki model pa njena regulatorna vioga. Globalizacija naj bi po mnenju
nekaterih teoretikov pomenila konec intervencijske vioge drzave (Garrett 1998, 6).
Enako naj bi veljalo zaradi posebne upravne strukture tudi v Evropski uniji. Zaradi
svoje specifiCne strukture naj bi se Evropska unija po mnenju nekaterih teoretikov
priblizevala modelu regulatorne drzave. Kot posledice globalizacije so drugi teoretiki
napovedali umik drzave in ¢im hitrejSo deregulacijo, liberalizacijo in privatizacijo.
Mayone na primer poudarja, da deregulacija, liberalizacija in privatizacija ne
pomenijo odprave regulacije, pa¢ pa spremembo nacina regulacije, ter ugotavlja, da
se ob deregulaciji obseg regulacije ni zmanjsal, ampak celo povecal (Mayone 1997,
143). Spremenila se je v bistvu narava regulacije. Nove oblike regulacije so bolj
posredne, okvirne, ve€ naj bi bilo regulacije s sploSnimi pravnimi pravili. Direktna
regulacija bi bila s pooblastili prenesena na nove institucije, kot so agencije, komisije.
Izvajanje upravne dejavnosti bi bilo preneseno na neodvisne, strokovne organizacije.
Krepitev posredne regulacije je povezana tudi s procesom privatizacije drzavnega in
javnega sektorja. Pri tem je treba opozoriti, da kljub temu Se ostaja potreba po
doloCeni regulaciji, saj so to javne sluzbe, ki morajo biti dostopne vsem drzavljanom
pod enakimi pogoji. Zato privatizaciji vedno sledi porast nove, toda drugacne oblike

regulacije, ponavadi tudi obseznejSe.

Rus (v Mozina in drugi 1994, 964) meni, da trendi, kot so deregulacija, liberalizacija
in privatizacija, pomenijo predvsem, da naj bi se z uvajanjem novih metod
zmanjSevale oziroma blazile disfunkcije birokratskega drzavno-administrativhega
sistema reguliranja druzbenih dejavnosti. Gre za to, kako izboljSati tradicionalno
birokratsko regulacijo. Pri tem gre predvsem za boljSo finan¢no in kadrovsko politiko
pa tudi za preusmeritev birokracije iz kvantitativne rasti v optimalnejSo uporabo virov

in v viSjo kakovost storitev.

Navedene spremembe upravnih sistemov in z njimi povezane teorije ne vplivajo na
naso trditev, da je upravna dejavnost strokovna dejavnost, ki je v pomoc€ vodenju in je
vedno prisotna v zvezi z odloCanjem. Ne glede na to, kdo je subjekt izvajanja te
dejavnosti oziroma na koga drZzava prenese pooblastilo izvajanja upravne dejavnosti,

je to vedno strokovna dejavnost, in Ce je le mogoce, neodvisna dejavnost. Upravna
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dejavnost je dejavnost, ki je nujno povezana z dejavnostjo odlo¢anja, zato bo vedno
prisotna, in to ne glede, kateri subjekt jo izvaja. To dokazujejo tudi posledice
deregulacije, liberalizacije in privatizacije v okviru modela regulacije upravnih

sistemov, ki se odrazajo v povecanju obsega regulacije.

3.2.2.2 Cilji in naloge drzave

Posebnosti vlioge posamezne organizacije pa se Se posebej kazejo v vrstah njenih
nalog in dejavnosti. Doseganje ciljev za zadovoljevanje interesov, ki se konkretizirajo
z nalogami, je glavni namen poslovnega sistema, zato bomo v nadaljevanju opredelili
naloge drzave in s tem drzavne uprave, s Cimer bomo dokazovali, da je drzavna

uprava poslovni sistem.

Organizacije se ustanavljajo, nastajajo, oblikujejo zaradi doseganja (uresniCevanja)
doloCenih ciljev. Cilji so lahko posami¢ni, individualni in druzbeni oziroma javni,
splosni druzbeni, lahko so kratkoroc¢ni ali trajni itd. Cilje vsake organizacije je mogoce
razCleniti na naloge. Naloge predstavljajo sestavne dele cilja in nastajajo v procesu

konkretizacije ciljev skozi razli¢ne dejavnosti.

Drzava opravlja vrsto nalog, ki so oblastne in javnopravne narave. Pri slednjih ne gre
za njihovo izvrSevanje s pomocjo oblastnega prisiljevanja ali vsaj z groznjo oziroma
moznostjo oblastne prisile, pa¢ pa so to naloge, ki se izvajajo v javhem interesu. Te
naloge so skozi razvoj drzave narascCale in prav zaradi njih se je spremenila vioga

drzave v sodobni druzbi ter posledi¢no tudi vloga in polozaj drzavne uprave.

Naloge, za katere je odgovorna drzava, so tiste naloge, od katerih sta odvisna
normalen obstoj in razvoj druzbe. Pri tem ni pomembno, kdo jih neposredno izvrsuje.
Drzava mora poskrbeti, da se doloCene naloge izvrSujejo v sploSnem interesu, da se
zagotavljajo sploSne druzbene potrebe. Ugotavljanje obstojecih druzbenih potreb ni
predmet subjektivne presoje, ampak je rezultat vrste objektivnih danosti, in sicer
predvsem razvoja proizvajalnih sil, znanja, naravnih pogojev in virov, organiziranosti
druzbe itd. Vse to se od druzbe do druzbe razlikuje. Katere neposredne dejavnosti in

naloge ima v doloCeni druzbi drzava ter kakSne pravice in dolznosti si v skladu s tem
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pridrZzi glede urejanja in vplivanja na nacin opravljanja drugih druzbeno potrebnih

dejavnosti, dolo¢a pravni red?® posamezne drzave.

Z drzavnim pravnim redom se dolo¢a vse, kar mora biti v drzavi na vsak nacin
uresniCeno. Veljavni pravni red doloCa pravno obvezna pravila ravnanja, Ki
obvezujejo vsakogar. Zato so z vsebino pravnih pravil obenem tudi doloCene naloge,

ki morajo biti na vsak nacin v drzavi uresniCene (VavpetiC 1961, 46—-47).

Naloge, ki morajo biti v drzavi uresniCene, opravljajo upravni organi, ki lahko
uresnicujejo svojo dejavnost samo v povezavi in medsebojni soodvisnosti z drugimi
drzavnimi organi (zakonodajnimi, izvrSilnimi in pravosodnimi). Ker pa nalog, ki morajo
biti v drZavi uresniCene, ne opravljajo samo drzavni organi, ampak jih neposredno
opravljajo razlicne druge organizacije, ki delujejo v drZzavi (zunajdrZzavne
organizacije), in posamezniki, lahko izvrSilnoupravni organi svoje naloge uresnicujejo

v povezanosti in medsebojni soodvisnosti tudi z njimi.*

Drzava je s svojo upravo odgovorna, da se doloCene dejavnosti opravljajo in da se
opravljajo na doloCen nacin, v doloCenem obsegu in z dolo¢eno kakovostjo
(RakocCevi¢ in BekeS 1994, 160). Drzavna uprava skrbi, da bodo naloge, ki jih ima
drzava, uresniCene. Tako kot izvrSilna dejavnost nasploh si tudi izvrSilnoupravna

dejavnost v drzavi ne dolo€a sama svojih temeljnih nalog.

V okviru uprave v organizacijskem pomenu se izvajajo tudi dejavnosti, ki po naravi
niso upravne dejavnosti. Drzava lahko oziroma v dolo€enih primerih celo mora sama
zagotoviti opravljanje nekaterih proizvodnih dejavnosti in drugih storitvenih
dejavnosti. Razlogi za to so razlicni. V¢asih ni mogoc€e ali ne bi bilo smiselno

doloCenih nalog opravljati lo€eno. Po drugi strani pa doloCenih nalog zopet iz zelo

# Pravni red drzave, ki ga oblikujejo zakonodajni organi, sestavljajo ustava, zakoni in drugi predpisi,
S(Prejeti na podlagi zakonov.

% Drzava je namre€ nove naloge, ki jih je prevzemala, zagotavljala razlicno. Nekatere je neposredno
vklju€ila v svoj aparat in so jih opravljali neposredno predvsem drZavni upravni organi oziroma
posebne organizacije — upravne organizacije, ki so postale sestavni del drzavne uprave. Za druge
naloge je drzava ustanavljala posebne organizacije za izvajanje javnih sluzb (javne zavode, javne
gospodarske zavode), ki so bile bolj ali manj povezane z drzavnim aparatom, vsekakor pa od njega na
razlicne nacine odvisne (bodisi prek financiranja, nadzora, upravljanja ipd.).
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razlicnih razlogov, €eprav niso upravne, ni mogoCe opravljati drugace kot v okviru

drzavne uprave.

3.2.2.2.1 Sistemizacija dejavnosti v upravi

Razli¢ni avtorji razli€no sistemizirajo ter razvrS€ajo dejavnosti in naloge, ki po vsebini

sodijo v upravo.

Trpin (1993, 28-30) razvrs€a dejavnosti uprave na: oblastne in nadzorne, dejavnosti
v zvezi z zagotavljanjem javnih sluzb, pospesevalne naloge (dejavnost, usmerjena v
oblikovanje in zadovoljevanje druzbenih potreb) in naloge strokovno-tehni¢ne narave
za potrebe vlade in parlamenta. Prva in vseobsegajoCa naloga uprave je v tem okviru
izvrSevanje zakonov in vladnih aktov. Druga skupina nalog drzavne uprave zajema

po njegovem mnenju zagotavljanje in morebitno izvajanje javnih sluzb.

Smidovnik (1980, 140—145) razélenjuje in sistemizira naloge drzavne uprave glede
na njihovo naravo: v policijske naloge in skrb za obstoj sistema, javne sluzbe v
drzavni upravi, pospeSevalne naloge drzavne uprave, servisne naloge, predlaganje

nove politike in naloge, ki pomenijo izvajanje politike.

Godec (1979, 71-72) loci tri skupine funkcij drzavne uprave: (1) eksekutivno, (2)
kurativno in (3) servisno. Eksekutivna funkcija naj bi »zajemala izvajanje politike in
izvrSevanje abstraktnih norm v najSirSem pomenu besede, vstevsi splosno skrb za
uveljavljanje pravnih predpisov«, to pomeni, da sodita sem poleg izdajanja izvrSilnih
predpisov kot splosnih upravnih aktov predvsem odlo¢anje o upravnih stvareh in
upravno nadzorstvo. Kurativna funkcija naj bi obsegala vse tisto, s ¢imer se uveljavlja
odgovornost za stanje na tistem podrocju, za katerega je posamezni upravni organ
ustanovljen. Servisna funkcija naj bi zajemala vse tiste naloge, ki jih opravljajo

upravni organi za druge, predvsem za predstavniSke organe in viado.
Cijan in Grafenauer (1993, 90) naloge in dejavnosti drzavne uprave razvrS¢ata v

naslednje skupine dejavnosti: (1) regulatorne, (2) kontrolno-nadzorne, (3) operativne,

(4) Studijsko analiticne in (5) represivne dejavnosti.
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V sodobnih demokrati¢nih drzavah drZzavna uprava opravlja dve temeljni funkciji:
sodeluje oziroma svetuje pri oblikovanju politik (ang. policy making) in izvaja sprejete
politike. Med naloge drzavne uprave sodijo pri nas tudi regulacija javnih sluzb,
odlo€anje o izvajalskih oblikah in nadzor nad izvajalci javnih sluzb, z razliko od
evropskih drzav, kjer se v evropski teoriji pogosto kot funkcija drzavne uprave omenja
tudi izvajanje javnih storitev (javnih sluzb) (Virant 2004, 1411-1418).

Iz opisanih sistemizacij posameznih upravnopravnih teoretikov nedvomno izhaja, da
so0 navedene naloge tiste, ki so lastne drzavni upravi v subjektivnem, organizacijskem
pomenu. Pri tem je treba poudariti, da so jih razlicni avtorji skozi razvoj znanosti o
upravi in znotraj nje razlicno opredeljevali, kar je pogojeno z razli€nimi cilji drzavne

organizacije, katerim je le-ta skozi svoj razvoj sledila.

Razlika med nalogami uprave v razliénih politi€nih sistemih ni v vrsti navedenih
nalog, ampak predvsem v tem, katere od teh v doloCeni ureditvi prevladujejo oziroma

na katerih nalogah sta poudarek in teziSce.

Skupno vsem definicijam pa je naslednje: drzavna uprava opravlja dve temeljni
funkciji, ki sta (1) izvajanje sprejetih politik in (2) sodelovanje oziroma svetovanje pri
oblikovanju politik. To sta funkciji, o katerih smo v drugem poglavju disertacije
ugotovili, da se v ministrstvu izvajata z dejavnostjo vodenja in upravno dejavnostjo. V
okviru uprave v organizacijskem pomenu se izvajajo tudi dejavnosti, ki po naravi niso

upravne dejavnosti.

3.2.2.2.2 Pozitivhopravno pojmovanje nalog drzavne uprave

Pravni red za drzavno upravo predstavlja glavni temelj, tako za njeno vlogo in polozaj
kakor tudi za njeno delovanje. Drzavna uprava mora imeti za vse svoje delovanje
podlago v veljavnem pravnem redu ter lahko opravlja svoje funkcije samo na podlagi

ustave in zakonov ter samo v njihovih mejah.

V naSem pravnem redu so naloge drZzavne uprave doloCene predvsem z zakonskimi
dolocili. Ustava Republike Slovenije v 123. ¢lenu doloca le, da organizacijo uprave,

njene pristojnosti in nacin imenovanja njenih funkcionarjev ureja zakon. Dejavnost
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uprave, ki jo dologa zakon,*! je torej: (1) uprava sodeluje pri oblikovanju politik; (2)
izvaja izvrSilne naloge; (3) opravlja inSpekcijski nadzor; (4) spremlja stanje; (5) izvaja

razvojne naloge in (6) zagotavlja javne sluzbe.

Sodelovanje pri oblikovanju politik®* pomeni, da upravni organ za vlado pripravlja
predloge zakonov, podzakonskih predpisov in drugih aktov ter druga gradiva ter

zagotavlja drugo strokovno pomoc¢ pri oblikovanju politik.

Izvr$ilne naloge upravnega organa®® se odraZajo v izvr§evanju zakonov in drugih
predpisov, ki jih sprejema drzavni zbor, ratificiranih mednarodnih pogodb, drzavnih
proracunov, podzakonskih predpisov in drugih aktov vlade. Za izvajanje teh nalog
uprava (minister) izdaja predpise in posamicne akte ter interne akte, vstopa v imenu
in za raCun Republike Slovenije v civilnopravna razmerja ter opravlja materialna

dejanja.

Upravni nadzor organi uprave izvajajo,>* kadar so poobla&eni z zakonom. Pri
izvajanju tega nadzora opravljajo (1) nadzor nad zakonitostjo aktov, s katerimi se
odlo¢a o pravicah in dolznostih posameznikov in pravnih subjektov, (2) nadzor nad

zakonitostjo dela in tudi (3) inSpekcijski nadzor.

Spremljanje stanja in dajanje pobud®® pomenita, da upravni organ spremlja stanje
druzbe na podrocjih, za katera je pristojen, in skrbi za njen razvoj v skladu s sprejeto
politiko drzave. Upravni organ uresnicCuje politiko, ki sta jo sprejela drzavni zbor in
vlada, ter skrbi za njeno udejanjanje: s pravo€asnim prikazom stanja in pojavov, ki so
pomembni za uresniCevanje politike, z izvrSevanjem in s predlaganjem ukrepov
pristojnim organom ter tudi s pripravo predpisov in drugih splosnih aktov. V zvezi s to
nalogo upravni organ vzpostavi, vodi, vzdrZzuje in povezuje zbirke podatkov in

evidence.

318.in 13. ¢len Zakona o drzavni upravi.
32.8. &len Zakona o drzavni upravi.

%39, &len Zakona o drzavni upravi.

*10. ¢len Zakona o drzavni upravi.

% 11. &len Zakona o drzavni upravi.
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Pospesevalne naloge in zagotavljanje javne sluzbe® so naloge drzavnega organa, ki
so posledica nove vloge drzave pri njenem vplivanju in urejevalnem poseganju na
opravljanje drugih dejavnosti v druzbi. Uprava na podlagi in v okviru zakonov, drugih
predpisov in drZzavnega proraCuna spodbuja oziroma usmerja druzbeni razvoj in
zagotavlja opravljanje javnih sluzb v skladu z zakonom. Opravljanje javnih sluzb se
zagotavlja v javnih zavodih in gospodarskih druzbah ter v drugih organizacijskih

oblikah, ki jih dolo€a zakon, lahko pa tudi v ministrstvih.
3.2.2.2.3 Subjekti, ki izvajajo naloge uprave v drzavni organizaciji

S prouCevanjem uprave kot dejavnosti smo upravo obravnavali v funkcionalnem
pomenu. Ce pa Zelimo navesti subjekte, ki se ukvarjajo z dejavnostjo uprave, potem
mislimo na drZzavno upravo v organizacijskem pomenu. Funkcionalni pojem odgovori
na vprasanje, kaj se dela, organizacijski pa izhaja iz nosilcev tega dela oziroma

dejavnosti in mora odgovoriti na vprasanje, kdo opravlja dejavnost uprave.

V organizacijskem pogledu lahko drZzavno upravo prouCujemo kot skupek
organizacijskih enot, ki so kot del drzavnega aparata glavni nosilci in izvrSevalci
nalog uprave. V vsaki drzavi zakoni ali drugi splosni akti doloCajo, kateri organi se v
drzavni organizaciji Stejejo za organe drzavne uprave. Velja nacelo, da upravne
naloge opravljajo organi drZzavne uprave, Ce niso na podlagi ustave in zakona
posamezne zadeve drzavne uprave zaupane drugim drzavnim organom ali
organizacijam ali pa posameznikom, ki so zunaj strukture drzavnih organov. Drzavna
uprava predstavlja sistem upravnih organov in organizacij, preko katerih drzava

uresniCuje naloge, ki ji jih nalaga druzbena skupnost.

Po nasem pravnem redu so organizacijske enote drzavne uprave v organizacijskem
pogledu ministrstvo, organ v sestavi, vladna sluzba® in upravna enota.* Razen
vladnih sluzb vse navedene organizacijske enote opravljajo upravne naloge.*

Naloge drzavne uprave lahko opravljajo poleg drzavnih upravnih organov tudi druge

% 12.in 13. &len Zakona o drzavni upravi.
37 25. ¢&len Zakona o Vladi Republike Slovenije dolo¢a, da za organizacijsko, strokovno in drugo
g)somoé pri delovanju vlade in usklajevanju dela ministrstev lahko vlada ustanavlja vladne sluzbe.
6. ¢len Zakona o javnih usluzbencih.
% 14. &len Zakona o drzavni upravi.
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pravne osebe in posamezniki, e z zakonom ali na podlagi zakona pridobijo javno

pooblastilo za opravljanje teh nalog.*°

v

e

za izvrSevanje zakonov, drugih predpisov in splosnih aktov, skrbi, da ministrstva
usklajeno izvréujejo svoje naloge, in nadzoruje delo ministrstev.*' Viada je med

drugim odgovorna za celotno delovanje drzavne uprave.*?

Struktura vlade je tesno povezana s strukturo drzavne uprave. V nasi ureditvi namrec¢

velja, da se organiziranje ministrstev pokriva z delitvijo resornih funkcij v vladi.

»Jedro jedra« centralnega upravnega sistema je v literaturi pogosto oznaceno kot
»center vlade« (ang. center of government). Gre za politi€no in upravno strukturo
okrog predsednika vlade. V nekaterih drzavah (Neméija, Gr&ija, Spanija) je ta

struktura zaokroZena na posebnem ministrstvu in pod vodstvom ministra.

V nasi ureditvi politi¢ni center vlade tvorijo predsednik vlade, trije ministri brez resorja
in generalni sekretar vlade. Minister brez resorja pomaga predsedniku vlade pri
usklajevanju dela ministrov oziroma ministrstev v okviru pooblastil, ki mu jih da
predsednik vlade. Po sedaniji pravni ureditvi ministri brez resorja vodijo Sluzbo Vlade
Republike Slovenije za razvoj in evropske zadeve, Sluzbo Vlade Republike Slovenije
za lokalno samoupravo in regionalno politiko in Urad za Slovence v zamejstvu in po
svetu. Upravni del centra vlade pa tvorijo strokovne sluzbe, podrejene nastetim
funkcionarjem, na primer urad predsednika vlade, sluzba za razvoj in evropske
zadeve, generalni sekretariat vlade in Se vrsta drugih sluzb, ki jih oznaCujemo kot

vladne sluzbe. Strokovni argumenti govorijo v prid zmanjSevanju centra vlade.

Naslednja stopnja centralnega upravnega sistema so ministrstva. Ta se pri nas
ustanavljajo in razpuséajo z zakonom. Poleg Slovenije imata tako ureditev $e Spanija

in Italija, Irska pa ima z zakonom doloCeno najmanjSe in najvecje Stevilo ministrstev.

%0 15. &len Zakona o drzavni upravi.
*1'5. &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.
2 4. ¢len Zakona o Vladi Republike Slovenije.
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Drugod so Stevilo ministrstev in njihova delovna podrocja predmet odloCitve

mandatarja za sestavo vlade.

Ministrstva so enoviti upravni organi. Posamezno ministrstvo vodi C€lan vlade,
minister. Notranja organizacijska struktura omogoc€a dejansko delegacijo vsebinskih
in menedzerskih pooblastil. Organizacijska struktura ministrstev pri nas temelji na
direktoratih. Gre za doloCeno Stevilo organizacijskih enot na prav toliko upravnih
podrogjih, ki jih pokriva centralni upravni sistem, katerih struktura je relativno stabilna,
saj ni prepusena posameznim ministrom, temve€ je dolo¢ena z vladno uredbo.
Generalni direktorji, ki vodijo direktorate, se izbirajo na internem ali javhem razpisu
po dvofaznem postopku: v prvi fazi se opravi preskus, ali kandidati ustrezajo visokim
kompetenénim standardom uradniSskega sveta, v drugi fazi pa minister in vlada
opravita izbiro po diskrecijski pravici (glede na konceptualno ujemanje, politicno
ujemanije in druga merila). Direktorat ni samostojen organ, je sestavni del ministrstva,
dejansko pa je na generalnega direktorja delegiran velik del vsebinskih in vodstvenih
odlocCitev. Odvisnost od ministra se kaZze v tem, da lahko novi minister ob nastopu

funkcije razreSi generalnega direktorja tudi iz nekrivdnih razlogov.

Sestavni del ministrstva so tudi organi v sestavi, ki pa so bolj samostojni od
direktoratov. Ustanovijo se pod doloCenimi pogoji za izvajanje eksekutivnih,
nadzornih in strokovnih nalog, medtem ko priprava politik ostaja na ministrstvu.
Ustanovijo in razpuscajo se z vladno uredbo. Organi v sestavi imajo podoben status
kot britanske »executive agencies« ali »next-step agencies«. So relativno samostojni
organi, ki imajo svoje vodstvo (predstojnika — direktorja ali generalnega direktorja ali
glavnega inSpektorja), svoj financni in kadrovski nacrt ter svoje lastne pristojnosti

(npr. odlo€anje na prvi stopnji v upravnem postopku (Virant 2004, 1411-1412).

V tem poglavju smo opredelili glavne znacilnosti poslovnega sistema in te znacCilnosti
prenesli na drzavno organizacijo oziroma drzavno upravo kot sistem. Ker je namen
poslovnega sistema dosegati cilje za zadovoljevanje interesov, ti pa se konkretizirajo
z nalogami, smo najprej opredelili smoter in viogo drzave, potem pa Se njene naloge.
Naloge smo opredelili v lu€i izvrSilnoupravne dejavnosti drzavne uprave, ali z drugimi
besedami, z vidika organizacijskih funkcij upravljanja in vodenja. Katere neposredne

dejavnosti in naloge ima v dolo€eni druzbi drzava ter kakSne pravice in dolznosti si v
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skladu s tem pridrzi glede urejanja in vplivanja na nacin opravljanja drugih druzbeno
potrebnih dejavnosti, dolo€a pravni red. Naloge drzave izvaja drzavna uprava kot
poslovni sistem. V razlicnih ¢asovnih obdobjih razvoja drzave so bile naloge oziroma
dejavnosti, ki jih drzava Steje za druzbeno potrebne, razlicne. V disertaciji smo
proucili spoznanja upravnopravne teorije, ki opredeljuje naloge drzavne uprave, in
ureditev v slovenski pozitivnopravni zakonodaji. Ugotovitev, ki iz tega sledi, je:
drzavna uprava opravlja dve temeljni funkciji, in sicer izvaja sprejete politike in
sodeluje oziroma svetuje pri oblikovanju politik (ang. policy making). To sta funkciji, o
katerih smo v drugem poglavju disertacije ugotovili, da se v ministrstvu izvajata z
dejavnostjo vodenja in upravno dejavnostjo. Druge naloge, ki se izvajajo v

organizacijskih enotah drzavne uprave, sodijo v okvir t. i. proizvodnih nalog.

3.2.2.3. Dihotomija politika/drzavna uprava in »Corporate Governance«

V tem poglavju bi radi nekatera vprasanja, ki se v praksi pojavljajo pri upravljanju in
poslovodenju organizacij, prikazali v Iu¢i razmerja med vodstveno in upravno
dejavnostjo v drzavni upravi, med upravljavsko in izvrSilno oblastjo v drzavni
organizaciji ter med upravljavci/lastniki in menedzmentom v kapitalskih druzbah.
Namen obravnave teh vprasanj je prikazati podobnost vzrokov, ki do njih v razli¢nih
organizacijah pripeljejo, in to s pomocjo teoreti¢nih izhodis¢, ki smo jih opredelili v
drugem poglavju te disertacije, in opozoriti na podobnost njihovega reSevanja, ki

izhaja iz nove doktrine o novem upravljanju/vladaniju.

a) Dihotomija politika/uprava

V sodobnih politiénih demokracijah se vpradanje dihotomije zastavlja predvsem z
vidika potencialnega konflikta med vlado in ministri, to je politi€nimi funkcionarji na
eni strani ter na drugi strani javnimi usluzbenci v drzavni upravi. Govorimo o

dihotomiji med politiko in upravno stroko (politika/stroka).

Temeljno vpraSanje glede dihotomije politika/uprava, ki ga je teorija raziskovala, je

bilo, zakaj do te dihotomije prihaja.

Za zaCetnika razvoja politi€no-upravne dihotomije se Stejeta predvsem Wilson

Woodrow in Max Weber (Brezovsek 1992, 1094). Wilson v svojem delu The study of
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administration iz leta 1887 navaja, da upravna vprasanja ne morejo biti politi¢na in da
je uprava lahko zaupana le ljudem s strokovnim znanjem. Podobno je menil tudi Max
Weber, ki je zagovarjal stali5Ce, da se poklicni uradniki ne bi smeli ukvarjati s politiko
in bi morali svoje delo opravljati nepristransko. Zanj so bili uradniki strokovnjaki,
katerih nalogi sta ucinkovito izvrSevanje odlocCitev politikov in svetovanje (Hacek
2005, 51). Webrov teoreticni model se je uveljavil kot idealni tip birokracije. Vecina
sodobnih avtorjev*® ugotavlja, da lo¢itev med upravo in politiko v realnem Zivljenju ni
mogoca. NovejSa teorija zagovarja mnenje, da je birokracija institucija, ki je tako
politi€na kot upravna institucija, zato ne gre za vprasanje, ali je birokracija vpeta v
politicne okove, ampak predvsem za to, kako mocno je vpeta vanje (Goodsell 1994,
151).

Pusicev (1963, 71) pogled na problem dihotomije politika/uprava je:
»Ne glede na to, kako se reSi problem razmejitve za konkretni politicni
sistem, lahko racunamo s tem,
— da bodo pripadniki zgornjega sloja upravnega sistema teZili k sodelovanju v
politicnem odlocanju,
— da bo politicno odlocujoCa skupina skuSala v vodeci sloj upravnega sistema
vKkljuCiti svoje Clane zaradi zagotovitve transmisije svojih odloCitev na
upravne organizacije in
— da bo med politicno odlo¢ujoco skupino in upravnim sistemom obstajalo
prehodno mesano podrocje, v katerem se ne sprejemajo odlocCitve

politicnega znacaja in izvrSujejo odlocitve Sirsih politicnih forumov.«

Nekateri teoretiki so izdelali modele,** ki razliéno opredeljujejo povezovanje uprave in
politike (Matheson 2007, 8). Med njimi je zanimiv model, ki ga je oblikoval Svara®

(2001, 179) in oznaCuje odnose med politiko in upravo kot medsebojno soodvisne;

** Glej na primer Guy B. Peters (1988), Aberbach, D. Joel, D. Robert D. Putnam in A. Bert. A.
Rockman (1981), Svara, H. James (1999), Heady, Farrel (2001) in drugi.

* Peters je postavil pet teoretskih modelov, ki pojasnjujejo interakcijo med javnimi usluzbenci in
politiénimi funkcionariji: formalni model, etatisticni model, funkcionalni model, tekmovalni model in
model administrativne drzave (1988, 149-180). Aberbach, Putnam in Rockman opisujejo Stiri razlicne
podobe odnosa med birokrati in politiki: politika/administracija, dejstvalinteresi, energija/ravnotezje in
Cisti krizanec (1981, 4-23).

* James H. Svara govori 0 modelu komplementarnosti politike in uprave kot legitimni alternativi
dihotomnega modela.
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vloge politikov in javnih usluzbencev so v teh odnosih razliCne, toda prekrivajoce;

velja nacelo politicne nadvlade in upravne podreditve (Svara 1999, 678).

V zvezi s problematiko dihotomije politika/uprava gredo teoreticne razprave
(BrezovSek 1992, 1097; Bugaric 2004b, 15-17; Bugari¢ 2005a, 421) v smeri
poudarjanja ustreznega kadrovanja v drZzavni upravi, in sicer mora biti cilj kadrovanja
v profesionalni, strokovno in politicno nevtralni ter meritokratski odli€nosti drzavnih
usluzbencev. Te ugotovitve temeljijo na prou€evanju razlicnih razmejitev med viogo
politike in uprave, ki izhaja iz razlicnih modelov organizacije uprave (»merit« ali

»spoils system«).*®

Teorija ob tem ugotavlja, da je poleg profesionalnega ter strokovno in politi€no
nevtralnega kadrovanja v drzavni upravi enako pomembno, da politika vodi in
usmerja politi€ne odlocitve v drzavni upravi (Bugari¢ 2006, povzetek). Enako stalis¢e
zastopa Svara, ko, izhajajo€ iz svojega modela komplementarnosti politike in uprave,

zagovarja politicno nadvlado in upravno podrejenost (1999, 678).

Za sodobne parlamentarne ureditve je znacilno nacelo delitve oblasti, ki je tudi
prispevalo k nastanku omenjene dihotomije. Naloge izvrSilnih organov v drzavni
organizaciji so doloCene z zakoni in drugimi sploSnimi akti ter tudi z drugimi
odlocCitvami, ki jih sprejemajo za to postavljeni zakonodajni organi. lzvrSevanje
zakonov in drugih odloCitev terja vrsto vmesnih odloCitev in aktivnosti, ki jih v
medsebojni povezavi in odvisnosti na razli€nih ravneh oziroma v razlicnih fazah
opravljajo razliCni organi. Tako v procesu izvrSevanja odloCitev zakonodajnih organov
v prvi fazi sodeluje vlada, nato ministri kot politi€no izvrSilni organi, ki sprejemajo
konkretnejSe odloditve, in v naslednji fazi javni usluzbenci s Se konkretnejSimi

odlocitvami in dejanji. Govorimo o izvrSilnooblastnem odlo¢anju.

Vsak zaporedni organ izvrSuje odloCitve predhodnega, in sicer tako, da njegove

odlocitve bolj konkretizira z dodajanjem novih premis pri odlo¢anju (Bucar 1981, 70).

*® Pri »merit« sistemu ima politika (vlada) zelo omejene moznosti poseganja v delo ali v kadrovanje
drzavne uprave. Poudarek je na profesionalnih merilih pri napredovanju in zaposlovanju v upravi. Za
»spoils system« je znacilno, da je mocno spolitiziran, kjer politika lahko dobi svoj »plen« za zmago na
volitvah in na vodilna mesta v upravi postavi zmagoviti politi€ni stranki naklonjene ljudi.
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Poleg izvrSilnooblastnega odloCanja se na ministrstvu izvaja druga pomembna
dejavnost, to je pomoC pri odloCanju vodstveni dejavnosti. Gre za dejavnost
pripravljanja strokovnih gradiv zakonov in drugih aktov, ki jih nato vlada kot predloge
posreduje v sprejem predstavniSkemu telesu oziroma jih sprejema sama ali pa jih
sprejme minister. Za sprejemanje katere koli odloCitve so potrebne informacije o
dejanskem stanju in dejanskem dogajanju, potrebne so strokovne podlage in
strokovno znanje. Z vsem tem pa prakticno razpolaga samo izvrSna oblast, in sicer
ima na voljo ustrezno izobrazene strokovnjake, zaposlene v drzavni upravi, ki
pripravijo ustrezna strokovna gradiva, na podlagi katerih politicna oblast, minister ali
vlada sprejme odloCitve. Brez te strokovne dejavnosti ustreznega politiCnega
odloCanja ni. Toda v razmerju politika/stroka je povezanost obojestranska, kajti obe
dejavnosti sta med seboj neloCljivo povezani. Kot ugotavlja teorija (Rakocevic€ in
BekesS 1994, 166), gre za vprasanje refleksnega vpliva uprave na skupino, ki odloca.
Dejstvo je, da morajo biti te strokovne naloge sprejemljive s politicnih staliS¢, ker
morajo slediti politicnim ciliem, kakor morajo tudi subjekti, ki izvajajo politicno

izvrSilno delo v drzavni upravi, upostevati strokovne reSitve in dejstva.

Dihotomija politika/uprava je realnost zaradi narave in sestavljenosti procesa
odloCanja. Tisti, ki politicno odlo€ajo, morajo na eni strani zaradi izrednega obsega in
raznovrstnosti nalog pooblastiti druge za vodenje in odloCanje v posameznih
zadevah, na drugi strani pa nujno potrebujejo strokovne reSitve in dejstva kot
podlage za odloCanje. Z vidika teoretiCnih spoznanj, ki smo jih postavili v tej
disertaciji, pa smo prikazali, da je odnos med politiko in upravo oznacen z (1)
medsebojno soodvisnostjo pri odlo€anju in pripravi strokovnih podlag za odlo¢anje, z
(2) razlicnimi, toda prekrivajo€imi vlogami subjektov, ki sprejemajo politicne odlocitve,
in tistimi, ki sprejemajo strokovne odlocitve, ter s (3) politi€cno nadvlado nad upravo.
To so tudi ujema s temeljnimi znacilnostmi modela komplementarnosti politike in
uprave, ki ga je postavil Svara. Stroga in dosledna razmejitev med izvrSilno in

upravno funkcijo zaradi omenjene povezanosti v celoti ni mogoca.

Ce izhajamo iz spoznanj o vodstveni in upravni dejavnosti, ki smo jih utemeljili v
drugem poglavju o teoreti¢nih okvirih te disertacije, lahko dihotomijo politika/uprava

obravnavamo tudi z drugega zornega kota, in sicer v lu€i razmerja med vodstveno in
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upravno dejavnostjo. Pri prouCevanju razmerja teh dveh dejavnosti smo si zastavili
vprasanje, kaj se v okviru dihotomije politika/uprava razume pod pojmom politika

oziroma kje se politika konca in kje za¢ne uprava.

Vodenje s funkcionalnega vidika obsega dve temeljni komponenti: izvrSevanje in
snovanje politike. Za vodenje v ministrstvu je pristojen in odgovoren minister. Minister
je na eni strani politicni funkcionar, na drugi strani pa predstavlja vrh upravnega

menedzmenta v ministrstvu.

Za vedino sistemov drzavne ureditve velja, da vlada usmerja upravo prek ministrov,*’
ki vodijo ministrstva. Temeljna zakonska dolznost ministra je, da v skladu s sprejeto
politiko vodi (usmerja, koordinira, nacrtuje, organizira, nadzira) in predstavlja
ministrstvo,*® izdaja predpise in druge akte v skladu z zakonom ter sprejema druge
odloCitve iz pristojnosti ministrstva. Minister je dolzan iskati nove priloZnosti,
nacrtovati operativno poslovanje (teko€o politiko) in sproziti spremembe v ministrstvu
v zvezi s tem. Z vidika operativhega poslovanja je odgovoren za vse aktivnosti v
zvezi z organizacijo izvajanja dejavnosti, zlasti pa za reSevanje teZzav in moten].
Posebej je odgovoren, da ministrstvo razpolaga s potrebnimi kadrovskimi in stvarnimi
viri za nemoteno in ucinkovito ter uspesSno dejavnost. Vse te obveznosti ministra
pomenijo doloCanje poslovne, operativhe politike v ministrstvu. Gre za tako

imenovano politiéno odlocanje.

Ostali upravni menedzment je ministru podrejen in je pri sprejemanju odloCitev v
okviru svojih pristojnosti vezan na zakone, predpise in navodila ministra. Obenem je
odgovoren za strokovnost odlocitev, ki jih sprejme. Odlocitve, ki jih sprejema upravni
menedzment v ministrstvu, so izvrSilnooblastne (politi¢ne) odlocitve. Izvrsilnooblastne
odloCitve sprejemajo tudi nekateri javni usluzbenci, ki jih je minister pooblastil za
odloCanje v posameznih upravnih zadevah v upravnem postopku. Tudi za odlocCitve
teh subjektov je minister politicno (objektivno) odgovoren, medtem ko so za

strokovno pravilnost odlocitev odgovorni sami.

*"\/ nagem sistemu to dolo&a 5. &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.
“8 18. ¢len Zakona o Vladi Republike Slovenije in 16. &len Zakona o drzavni upravi.

93



Po naSem mnenju je odgovor na vpras$anje, kje se kon€a »politiCno« in kje zacne
»upravno oziroma strokovno«, glede na teoreticna izhodis€a mogo€ z dveh vidikov:
(1) z vidika dihotomije politika/uprava: upravne oziroma vse druge odlocCitve, ki ne
pomenijo vodstvenih odlocCitev ali odlo¢anja v upravnem postopku, so strokovne
odlocitve; (2) z vidika dihotomije vodstvena/upravna dejavnost so politi€éne odloitve v
smislu politike organizacije le tiste odloCitve, ki jih sprejme menedzment, ker le
odloanje brez koordiniranja in izvajanja menedzerskih funkcij ni dejavnost

menedzmenta.

b) Omejitev vpliva izvrSilne oblasti v_odnosu do organa upravljanja oziroma
drzavljanov

Kot reCeno je zaradi delitve oblasti in zaradi narave procesa odloCanja priSlo do
dihotomije politika/uprava. Posledica tega je velika mo€ izvrSilne oblasti skupaj z
upravo v odnosu do organa upravljanja in tudi do drzavljanov. V sodobnih
demokraticnih druzbah so prizadevanja usmerjena v to, da se na razlicne nacine
omeji dejanska moc€ izvrSilne oblasti (vlade in drzavne uprave), ki si jo po naravi
stvari pridobiva. Instrumenti, ki preprecujejo pojav t. i. »birokratske uprave«,*® so
razlicni. Gre za nadzor in vpliv na delovanje vlade in uprave. Predstavniski organi
(organi upravljanja) zato lahko na razli€ne nacine in z razli€nimi sredstvi nadzorujejo

in vplivajo na vlado in drzavno upravo. Omejitve, nacini vpliva in nadzora so razli¢ni.

Posebej pomembno sredstvo vpliva na izvrSilno oblast in upravno delovanje je sodni
nadzor, ki se je uveljavil Ze zelo zgodaj. IzvrSilna oblast z drzavno upravo velik del
svojih nalog Se vedno opravlja s pravnimi sredstvi. V Stevilnih zadevah odloCa o
pravicah in obveznostih posameznikov in organizacij, pri tem izdaja konkretne pravne
akte, odlo¢be, ki morajo temeljiti na zakonu. Ta dejanja in ukrepi se lahko opravljajo v
posebnem postopku, ki je prav tako dolo€en z zakonom. Sodni nadzor nad

zakonitostjo upravnega delovanja opravljajo pri nas upravna sodisca.

Z naCelom zakonitosti se skusa omejiti mo¢, ki jo izvrSilna oblast z upravo glede na
svoj poloZaj in vlogo dejansko dobiva. Nacelo zakonitosti pomeni, da drzavna uprava

opravlja svoje funkcije samo na podlagi ustave in zakonov ter v njihovih mejah. S tem

*9 Pusié (1963, 74) pravi, da »birokratska oblast« ni oblast uprave, temve¢ oblast na podlagi uprave.
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se vzpostavlja mocnejSa odvisnost izvrSilne oblasti od predstavniskih teles, ki te
predpise sprejemajo. Omejevanje izvrsilne oblasti in drzavne uprave s predpisi in
dosledno uveljavljanje nacela zakonitosti pri upravnem delovanju sta gotovo
pomembni in ucinkoviti sredstvi nadzora, s katerima naj se v ¢im vecji meri prepreci

njeno arbitrarno nastopanje.

Organ upravljanja ima v zvezi z omejevanjem moci izvrSilne oblasti tudi nekatere
pristojnosti, kot so: (1) ustanavlja in ukinja upravne (izvrSilne) organe (zakon); (2)
dolo¢a jim podro¢je njihovega dela; (3) dolo€a naloge in zadeve, ki jih morajo
opravljati (zakoni, politika); (4) odobrava finan¢na in materialna sredstva za delo teh
organov; (5) ponavadi tudi imenuje in razreSuje Clane vlade; (6) v nekaterih sistemih
je dosledno uveljavljena odgovornost ministra za celotno delo ministrstva oziroma
resorja, ki ga vodi. Tako je na primer v Veliki Britaniji samo minister odgovoren
parlamentu za politiko in vse aktivnosti, ki izhajajo iz njegovega resorja; (7) kadar koli

lahko zahteva porocilo o delu vlade in upravnih organov itd.

Seveda pa vezanost in omejevanje drZzavne uprave nista mogoc€a pri vseh njenih
nalogah. V sodobni socialni drzavi drzavna uprava opravlja vrsto nalog, ki jih ni
mogoce normirati s pravili vnaprej, zlasti pri njih sploh ni mogoce (vsaj ne predvsem)
postavljati vprasanj zakonitosti in pravne pravilnosti, ampak se ustreznost opravljanja

takdnih nalog drZzavne uprave presoja s povsem drugacnimi merili in Kriteriji.

Vecina teoretikov se strinja, da obstajajo organizacijska in funkcijska sredstva
polititnega nadzora in omejevanja moci izvrSilne oblasti in uprave. Pusic¢ (2002, 153—
147) med organizacijskimi sredstvi navaja: (1) decentralizacijo v najSirSem pomenu,
(2) delitev drzavnih funkcij in (3) kolegijsko nacelo delovanja. V funkcionalnem
pomenu pa navaja: (1) odlo€anje drzavljanov, (2) vlogo predstavniskih organov, (3)

sodelovanje drzavljanov in (4) omejevanje uprave s postavljenimi prauvili.

Rus (2001, 27) govori o institucionalizaciji nevladnih organizacij v sistem politicnega
odloCanja oziroma o sistematiCnem sodelovanju med drzavo in civilno druzbo, ki se
lahko izvede v smeri Sirjenja civilne druzbe na raCun drzave ali z vkljuCevanjem

civilnodruzbenih pobud in organizacij v sistem javne uprave.
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Bugari¢ (2002a, 53) poudarja odprto, k uporabnikom javnih storitev usmerjeno

upravo in bolj ali manj decentraliziran upravljavski model javne uprave.

Vse bolj se uveljavlja nov trend javnega upravljanja, ki se izraza v spremenjeni vlogi

drzave ter v sodelovanju med javnim in zasebnim sektorjem (Schuppert 2000, 1000).

Ta novi trend se kaZe v novi doktrini o dobrem vladanju/upravljanju. Na splosno je
staliS¢e mednarodnih organizacij, od OECD in OZN do finan¢nih (Svetovna banka,
Mednarodni denarni sklad), da se razviti trg in trdna drzava dopolnjujeta. To je eden
od razlogov, da se je razvila doktrina OECD, ki govori o0 dobrem vladanju/upravljanju
(ang. Good/New Governance). Dobro vladanje/upravljanje izhaja iz teorije in prakse
NJM, vendar ga nadgrajuje (Kovac 2006, 55-56).

OECD (2004, 17-25) v svojem priro¢niku dobrega vladanja/upravljanja, ki je nastal
kot zbir najboljSih praks razvitih drzav, izpostavlja kot pogoje spremenjenega pristopa
uCinkovit institucionalni in pravni okvir, enakovredno upo$tevanje vseh nosilcev
interesov, mehanizme transparentnosti, ki zagotavljajo odprtost oblasti in javne
uprave na nacelih pravoCasnosti in toCnosti, ter neodvisne odbore, odgovornosti in

postopke menedziranja procesa dobrega vladanja/upravljanja.

c) »Corporate Governance«™

Tudi v drugih organizacijah menedzment sprejema odloCitve na podlagi strokovnih
podlag, ki jih pripravijo Stabne sluzbe v organizaciji. Zato zaradi narave procesa
odloCanja prihaja pri sprejemanju odloCitev menedzmenta do dihotomije
menedzment/strokovna dejavnost v vsaki organizaciji, ki pa tu ni problemati¢na, ker
ne gre za zagotavljanje javnega interesa in zakonskega varstva pravic
posameznikov. V kapitalski druzbi menedzment pripravlja predloge odloCitev za

skupscino oziroma deleznike na podlagi strokovnih podlag.

Na drugi strani teorija (Bratina v Kocbek in drugi 2007, 364) v korporacijskem pravu
poudarja nacelo ravnovesja med organi delniSke druzbe. To nacelo ustreza nacelu

delitve oblasti v drzavni organizaciji. Nacelo ravnovesja pomeni, da ima vsak organ

% Besedna zveza »corporate governance« pomeni upravljanje korporacij v SirSem pomenu, to je
katerih koli druzbenih tvorb, ki jim pravo podeli pravno osebnost (Bohinc in Bratina 2005, 91).
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na podlagi pravnega reda doloCene pristojnosti in ne sme posegati v pristojnosti

drugih.

s

izvrSujejo svoje pravice v zadevah druzbe. Nima pa skup$cina sploSne pristojnosti,
ker imajo tudi drugi organi (torej organi vodenja in nadzora) izvirne pristojnosti, saj so
te doloCene neposredno z zakonom. SkupsS€ina ne more posegati v pristojnosti
drugih organov delniSke druzbe, to je organov vodenja in nadzora, katerih pristojnost
prav tako doloCa zakon. Na skups€ino ni mogocCe prenesti poslov vodenja, ker to v
dvotirnem sistemu upravljanja spada v izkljuéno pristojnost uprave. Lahko pa uprava
sama predlozi skupsc€ini v soglasje sprejem kaksSne poslovne odloCitve, o kateri pa
skupséina ni dolzna odlogiti. Ce skup3gina o tem vseeno odlodi, njena odlogitev
obvezuje upravo. V enotirnem sistemu povedano za upravo velja za upravni odbor, Ki
lahko sam vodi posle ali pa vodenje tekoCih poslov prenese (delegira) na izvrSne
direktorje. Tudi nadzorni svet ne more odlocati o poslih vodenja (Bratina v Kocbek in
drugi 2007, 470).

Moderni kapitalistiCni razvoj je delniCarjem na podlagi zakonodaje vzel iz rok
upravljavske pravice in jih po edinem merilu kapitalizma, to je gospodarski
smotrnosti, podelil visoko usposobljeni tehnokratski strukturi (Bohinc in Bratina 2005,
140).

Menimo, da narava procesa odloCanja in naCelo ravnovesja med organi omogocata
krepitev menedzmenta v odnosu do lastnikov, podobno kot to velja med izvrSilno in
upravljavsko oblastjo v drzavni organizaciji. Tudi tu se pojavljajo prizadevanja po
omejitvi mocCi menedZzmenta. V teoriji gospodarskih druzb se ta problematika
obravnava v okviru teorije »Corporate Governance«. V ekonomski teoriji je v zvezi s
tem znana teorija principal-agent, ki preuCuje razmerje med eno ali veC osebami
(principalom) in najeto drugo osebo (agentom), ki zanje v njihovem imenu opravlja
storitev. Principala predstavljajo lastniki ali upravljavci, njihovega agenta pa
menedzerji. Ce v tem odnosu obe strani i§¢eta svoje koristi, lahko pri¢akujemo, da
agent ne bo vedno deloval v interesu lastnika. Tako imenovani problem principal-

agent je tudi srediS¢na toCka problematike »Corporate Governance«.
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V tridesetih letih prejSnjega stoletja je izSlo v ZDA pionirsko delo avtorjev Bearla in
Meansa z naslovom »Moderna korporacija in zasebna lastnina« o upravljanju v
gospodarskih organizacijah. V tem delu sta avtorja ugotovila, da lastniki velikih
podjetij le-teh ne vodijo sami, ampak to prepustijo zunanjim strokovnjakom
menedzerjem. Pri tem sta opozorila, da prihaja do locitve med lastnino in
poslovodenjem druzbe. Posledica te ugotovitve je vprasSanje, kako lahko lastnik
(principal) doseze, da bo njegovo podijetje, ki ga vodi menedzZer (agent), res

poslovodeno v njegovem interesu in v njegovo korist (Bohinc in Bratina 2005, 46).

Vzroki za danasnje veliko zanimanje za upravljanje v gospodarskih organizacijah so
po mnenju Rozmana (v Mozina in drugi 2002, 154 in 163) na eni strani ugotovitev, da
lastniki nimajo ve¢ pomembne vloge v odlo€anju (vse vedji je delez institucionalnih
lastnikov), na drugi strani pa globalizacija in pritiski za uspeSno gospodarjenje.
Upostevanje le ekonomskih zakonitosti in pravne ureditve ni ve¢ dovolj. Zlasti
ekoloSke zahteve so vse ostrejSe. Na vprasanje, kako doseCi C€im ustreznejSe
menedzerske odloCitve in obenem varovati interese lastnikov oziroma kdo doloCa

obseg in meje pristojnosti organov v kapitalski druzbi, odgovarja teorija razli¢no.

Delitev med upravljanjem in menedZzmentom doloCa predvsem upravljanje samo,
deloma pa mejo postavljata druzbenoekonomsko okolje in zakonodaja (Rozman v
Mozina in drugi 2002, 154 in 163).

DrugaCe ugotavljata Bohinc in Bratina (2005, 167, 276), ko poudarjata, da je
razmerje organov vodenja do drugih organov delniSke druzbe zakonsko urejeno. Ob
splosni pristojnosti organa vodenja, da vodi poslovanje druzbe in jo zastopa, so v

primerjalnem pravu Se posebej doloCene posamezne pristojnosti organov vodenja.

Predvsem pa se pojavljajo primerjave med anglo-ameriSkim (enotirnim) in nemskim,
imenovanim tudi evropskim, (dvotirnim) modelom wupravljanja in vodenja
(menedzmenta). V anglo-ameriSskem sistemu predvsem lastniki doloCajo obseg in
meje upravljanja menedzmenta. Tako lastniki sami ponavadi predstavljajo najvisjo

raven menedzmenta. V nemSkem sistemu upravljanja pa je vloga lastnikov dokaj
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skréena. Zato imajo lastniki ob skup&€ini Se poseben organ nadzora, katerega viloga

je dologena z zakonodajo in se nana$a le na nadziranje menedZmenta.”

Ali kot pravita Bohinc in Bratina (2005, 136), v nem3$kem sistemu (dvotirnem sistemu)
je nadzor institucionaliziran, v anglo-ameriSkem (enotirnem sistemu) pa je zgolj
funkcionalno razmejen. Ta razmejitev je pogojena s polozajem organa vodenja in

moznostjo delegiranja pristojnosti v obeh sistemih.

Na splosno torej velja, da se v obeh sistemih vioga lastnikov v odlo€anju o podijetju
zmanjSuje in postaja zanemarljiva. Siroke mozZnosti za ureditev upravijanja v
korporacijah, ki jih je dopusc€al pravni red, so gotovo eden od povodov za pojav

lo€evanja lastnine od upravljanja (Bohinc in Bratina 2005, 138).

Mozina (Mozina in drugi 2002, 160) meni, da se teoretiki izogibajo vprasanju, ali pri

spremenjenem upravljanju ne gre vendarle za globlje druzbenoekonomske odnose.

Mnogi avtorji se zavzemajo za povecanje vpliva lastnikov na delovanje podjetij v
njihovem interesu. Vse pogosteje pa se pojavljajo tudi mnenja, da imajo dolo¢eno
vlogo v upravljanju, v€asih celo enakovredno lastnikom, tudi drugi udelezenci,

delezniki ali zainteresirane stranke (stakeholders) ali njihovi predstavniki.*?

Prav v tej povezavi je anglo-ameriski model upravljanja pogosto primerjan z nemskim
modelom. Prvi v upravljanju upoSteva le lastnike, medtem ko drugi uposteva interese
zaposlenih in drugih udelezencev. Freeman in Liedtka (1997, 286—-296) v zvezi s tem

postavljata klju¢no vprasanje: ali delniSka druzba sluzi lastnikom ali tistim, na katere

*" Veé o tem: Hamilton, Robert, W. 1996. The Law of Corporations. St. Paul : West Publishing Co.;
Dallas, Lynne, L., Stephen M. Brainbridge in Rado Bohinc. 2001. Direktorski odbor in delni¢arski
aktivizem v ZDA in Sloveniji. Ljubljana: Fakulteta za druzbene vede; Zajc, Katarina, ur. , Mitja Kovag,
Iztok Mila€, UrSka Velikonja, Gregor Pajek, Gregor Grzelj, Jernej Podlipnik, Andrej Andri¢, Nina
Mlakar, Nina Cankar, Bostjan Pavec, Spelca Mlinari¢. 2004. Corporate Governance v Sloveniji,
gravno-ekonomska analiza gospodarskih druzb. Ljubljana: Pravna fakulteta.

2 Avtorji opredeljujejo udeleZzence kot posameznike ali skupine, ki vplivajo na podjetje in podjetje
vpliva nanje. Avtorji z izrazom udeleZenci poleg lastnikov razumejo zlasti dve skupini: zaposlene,
porabnike, dobavitelje, banke na eni strani ter druzbo in njene predstavnike na drugi strani. Ve¢ o tem
Wheeler in Sillanpaa. 1998. Including the Stakeholders: the Business Case, Long Range Planning, 3
(2), str. 201-210.
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s svojim delovanjem vpliva. Podobno bi se lahko vprasali, ali je cilj delniSke druzbe le

maksimiranje dobicka ali tudi oziroma ali predvsem druzbena odgovornost.

Glede upravljanja kapitalskih druzb teorija ugotavlja, da obstajata dve razli¢ni staliSci:
prvo, da je upravljanje neposredno povezano le z lastniki (Easterbrook in Fischel
1991 v Mozina in drugi 2002, 161), in drugo, da mora v upravljanju enakopravno z
lastniki sodelovati tudi vrsta drugih udeleZzencev (Plender 1998, 211-217). Skratka,
maksimiranje dobiCka ni ve€ glavni cilj vodenja druzbe, temve€ je to zagotavljanje
dolgoro¢ne uspesne rasti premozZenja druzbe (Doralt 2000, 640, v Bohinc in Bratina
2005, 47).

Vpra8anje vpliva drugih udeleZzencev (stakeholders) pri upravljanju organizacije
nastaja z ekonomskim in druZzbenim razvojem gospodarskih druzb, predvsem velikih
korporacij. Teorija govori o druzbeni odgovornosti predvsem v tistih korporacijah, ki
imajo ogromno gospodarsko moc€ in katerih odloCitve se ne nanaSajo samo nanje,
ampak vplivajo na celotno druzbo. Zato je bilo predlaganih ve¢ nacinov, kako ob
sprejemanju strateskih odlocCitev upostevati tudi druzbeni vidik, pri katerem naj ne
sodelujejo samo delnicarji. Sugestije gredo v smer o predstavnikih oblasti, delavcev,
dobaviteljev, potrosnikov, upnikov itd. S to zamislijo je bilo veliko prakti¢nih izkusen;j,
vendar ni empiricnih podatkov o tem, ali so ti predstavniski direktorji kakor koli vplivali

na spremembe v obnasanju korporacij (Bohinc in Bratina 2005, 164, 145).

ResnejSe pa so trditve o nujnosti in pomembnosti vkljuCevanja zaposlenih v
upravljanje podjetij.>®> Mnogi avtorji menijo, da udelezba zaposlenih v upravljanju
izboljSuje upravljanje in s tem poslovanje. Po Stevilu avtorjev bi lahko sklepali, da je
zagovornikov udelezbe zaposlenih v upravljanju kar precej, pravi Rozman (v Mozina
in drugi 2002, 162) in citira Geneena, ki meni, da je v postindustrijski, informacijski
druzbi kljuCni dejavnik znanje, ter navaja, da so ljudje »edini nosilci ustvarjalnosti in
inovativnosti; obe sta pomembni za uspeh. In e je dobicek privabljal kapital, ali ni

potem Clovekov dohodek v najSirSem pomenu besede tisti, ki bo privabljal znanje.«

%% Pri nas je bil leta 1993 sprejet Zakon o sodelovanju delavcev pri upravljanju.

100



Podobno vprasanje se pojavlja v primeru postmoderne drzavne organizacije, in sicer,
kako omogociti ¢im vecji vpliv civine druzbe (kamor uvr§€amo pridobitne,
nepridobitne in prostovoljne organizacije) na odloCanje oblastnih izvrsilnih organov, o

¢emer smo govorili v zvezi z »dobrim vodenjem/upravljanjem«.

Zato se predvideva, da bo v prihodnje vecji poudarek namenjen vrsti popravkov v
upravljanju. Predvideti je mogoCe najverjetnejSi razvoj upravljanja v smislu
sodelovanja udeleZencev v upravljanju/vodenju, tako v okviru izvrSilne oblasti in
drzavne uprave kot v organih vodenja v kapitalskih druzbah. V prvem primeru bo
poudarek na spremenjeni vlogi drzave ter sodelovanju med javnim in zasebnim
sektorjem, v drugem primeru pa bodo bolj kot dobi¢ku podjetja sluzila drugim.
UdeleZenci bodo wupravljali podjetie v dobro druzbe kot celote in ne toliko
posameznikov.>* Morala in druzbena odgovornost postajata vse pomembnejsi. Zato

je vedji poudarek na druzbeni odgovornosti in morali ter ne na ustvarjanju dobicka.

Doktrina OECD, ki govori o dobrem vladanju/upravljanju, posku$a nakazana
vprasanja reSevati na podlagi enakih izhodiS¢, kot je na primer sodelovanje zunanijih
udelezencev v upravljanju/vodenju, tako v okviru izvrSilne oblasti in drzavne uprave

kot v organih vodenja v kapitalskih druzbah.

Dihotomijo politika/uprava smo v tem poglavju primerjali z dihotomijo
vodstvena/upravna dejavnost v ministrstvu. Odnos vodstvena/upravna dejavnost je
odnos med dolo€anjem politike (odlo¢anjem o ciljih in nacinih za izvedbo teh ciljev)
na eni strani ter na drugi strani pripravo strokovnih podlag, ki so temelj za odlo¢anje.
Pri prou€evanju razmerja teh dveh dejavnosti smo si zastavili vprasanje, kaj se v
okviru dihotomije politika/uprava in dihotomije vodstvena/upravna dejavnost razume
pod pojmom politika oziroma kje se politika konCa in kje zaCne uprava. Po nasem
mnenju je na vpraSanje, kje se kon€a »politi€no« in kje zaéne »upravno oziroma
strokovno«, mogocCe odgovoriti z dveh vidikov, in sicer z vidika (1) dihotomije
politika/uprava: upravne oziroma vse druge odloCitve, ki ne pomenijo vodstvenih
odlocitev ali odlo€anja v upravnem postopku, so strokovne odlocitve; ter z vidika (2)

dihotomije vodstvena/upravna dejavnost: politicne odloCitve v smislu politike

% Veé o tem v Rozman, Rudi, in Mihelgi¢, Miran. 2001. Governance and Management in Slovenian
Enterprises, EGOS (- EVROPSKA SKUPINA ZA STUDIJE ORGANIZACIJE) 17th Colloquium, Lyon.
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organizacije so le tiste odlocitve, ki jih sprejme menedzment, ker samo odloCanje

brez koordiniranja in izvajanja menedzerskih funkcij ni dejavnost menedzmenta.

Primerjali smo problem krepitve menedZzmenta v odnosu do upravljavcev oziroma
lastnikov s polozajem izvrSilne oblasti v odnosu do upravljavcev v drzavni
organizaciji, ki se po sami naravi stvari, zaradi procesa odloCanja in nacCela delitve
oblasti, pojavlja v drzavni upravi oziroma ki se zaradi naCela sorazmernosti med

organi v gospodarski druzbi pojavlja predvsem v kapitalskih druzbah.

V moderni demokratiéni drzavi se poskusa ta vpliv zmanjSevati z razlicnimi
instrumenti, kot so delitev funkcij, sodni nadzor, zakonitost delovanja, pristojnosti, ki
jih ima organ upravljanja do vlade, decentralizacija, sodelovanje civilne druzbe v delu
izvrSilne oblasti. V kapitalskih druzbah se prav tako pojavljata nadzor in vpliv
lastnikov na delovanje organov vodenja. Vloge in pristojnosti lastnikov in
poslovodstva so dolo€ene z zakonodajo, lastniki imajo pravico nadzora (z izjemo v
dvotirnem sistemu, kjer nadzorni organ prevzame funkcijo delni€arjev kot lastnikov
pri nadzoru), nacCelo kolegijskih organov je prisotno tudi v kapitalskih druzbah. V
novejSem Casu se krepi doktrina OECD, ki govori o dobrem vladanju/upravljanju,
ang. »Good Governance«, ki prakticira razlicne dobre prakse z namenom
omejevanja moci izvrSilne oblasti v drzavni organizaciji, s poudarkom na sodelovanju
med javnim in zasebnim sektorjem. Na podrocju gospodarskih druzb se Siri teorija
»Corporate Governance«, ki poudarja potrebo po omogocanju vpliva razli¢nih

udelezencev pri vodenju kapitalskih druzb.

3.2.3 Dolocanje temeljne politike

V tem poglavju Zelimo spoznanja teorije politike organizacije, ki se nanasajo na
temeljne znacilnosti vodenja politike poslovnega sistema, prenesti na drzavno
organizacijo oziroma drZzavno upravo kot sistem. Zastavili smo si dve kompleksni
vprasanji: na kakSen nacin je ministrstvo kot poslovni sistem predmet vodenja
temeljne politike drzavne organizacije ter katere so tipiCne sestavine upravljanja, ki

se z vidika temeljne politike nanasajo na ministrstvo.
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Pojmovanje politike v politologiji je iskanje in dolo€anje ciljev in strategij, to je smeri,
poti oziroma nacdinov za doseganje ciliev ne glede na razlicne razseznosti politike

(temeljna, razvojna, tekoCa — operativna).

Znotraj drZzavne organizacije kot nadrejenega sistema je skupek podsistemov, med
njimi so tudi ministrstva kot relativno samostojne enote, ki jih je mogocCe obravnavati
kot interesne in poslovne sisteme z vidika njihovega samostojnega poslovanja v
okolju.>® Tako opredeljen resorni organ je predmet vodenja politike parlamenta
(temeljna politika), vlade (razvojna in tekoCa politika) in ministra (teko€a politika). V
tem poglavju se bomo osredotocCili na ministrstvo kot predmet vodenja temeljne

politike.

V temeljni politiki se v celoti uveljavljajo le najpomembnejSe sestavine upravljanja
(Kralj 1992, 149). I1zhajajo¢ iz interesov udeleZzencev organizacije se v temeljni politiki
opredelijo poslanstvo in smotri organizacije, ki so najbolj temeljni cilji organizacije in
tvorijo s podrejenimi cilji hierarhijo ciljev organizacije (Tav€ar 2002, 159), ter Siroki
temeljni cilji delovanja in tudi nacela (temeljna in posebna). Naslednja pomembna
sestavina temeljne politike so nacini za doseganje temeljnih ciljev z opredeljenimi
strukturami. Strukture organizacije so kombinacije sestavin v organizaciji, ki so
medsebojno odvisne. Pri tem gre zlasti za dejavnostno, organizacijsko, kadrovsko

strukturo in strukturo finan¢nih, materialnih in nematerialnih sredstev organizacije.

V okviru slovenske javne uprave, katere sestavni del je tudi drzavna uprava, so se v
zadnjih dvajsetih letih izvajale reforme. K tem reformam so Slovenijo spodbujali tudi
globalizacija in vklju€itev v Evropsko unijo ter prilagajanje politicne strukture skupnim

pravilom evropskega institucionalnega Zivljenja.

Novo upravljanje javne/drzavne uprave temelji na usmerjenosti k uporabniku in
splodni ucinkovitosti z uvajanjem aplikativnin menedzerskih metod dela in trznih
(konkurenc¢nih) mehanizmov iz zasebnega v javni sektor, s poudarkom na loCitvi

regulatorne, nadzorne in operativno izvajalske funkcije ter na podlagi ponovnega

% Znana je Druckerjeva (1990) trditev, da organizacije v drzavni upravi lahko opredelimo kot poslovne
sisteme ne glede na to, da izraz »poslovni« asociira na organizacije v zasebnem sektorju.
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odkrivanja poslanstva in funkcij drzavne uprave (Kovaé 2006, 39; Zurga 1997, 470—
771).

V letu 1997 je Vlada republike Slovenije sprejela »Strateski nacrt reforme slovenske
javne uprave«, s katerim se je zacCela izvajati obsezna reforma javne uprave na
celovit in sistemati¢en nacin. Ena od podfaz reforme slovenske javne uprave se je
formalno zacCela z vladno Strategijo nadaljnjega razvoja slovenskega javnega
sektorja 2003-2005, sprejeto julija 2003. Leto pozneje je bil pripravljen osnutek
Strategije razvoja Slovenije (2004, 158—161).°° Reforma je zajela vse pomembne
segmente sistema javne uprave: drzavno upravo, javne sluzbe, polozaj posameznika
v razmerju do uprave, sistem javnih usluzbencev, javne finance, lokalno samoupravo
itd. V navedenih dokumentih so bila podana izhodis¢a za nove reSitve vpraSan;j
upravljanja v javni/drzavni upravi. V zaCetno obdobje reform sodi sprejem temeljnih

zakonov s sodobnimi reSitvami.

3.2.3.1 Dolo¢anje poslanstva, smotrov in ciljev ministrstva

DoloCanje osrednje zamisli, poslanstva, smotrov in ciliev ministrstva so glavni

elementi temeljne politike.

Osrednjo zamisel o ministrstvu kot organizaciji dolo¢a na podlagi ustave®’ zakon, ki
ureja drzavno upravo.”® Ta zakon dologa, da drzavna uprava kot del izvrilne oblasti
v Republiki Sloveniji izvr§uje naloge uprave,* in sicer opravljajo te naloge v drzavni
upravi ministrstva, organi v sestavi ministrstev in upravne enote. Zakon s to dolo¢bo
opredeli (1) dejavnost ministrstva, ko navede, da opravlja naloge uprave; ter (2) z
dolo¢bo, da je ministrstvo del izvrSilne oblasti, opredeli njegovo mesto v okolju in
njegovo temeljno ureditev v trajnejSi razseznosti temeljne politike. S tem pa so

zaobsezene osnovne sestavine osrednje zamisli o ministrstvu.

% Skréeno razlicico Strategije razvoja Slovenije je Vlada RS sprejela junija 2005.

°"121. &len Ustave Republike Slovenije.

% 1. &len Zakona o drzavni upravi.

%9 Zakon sicer govori o upravnih nalogah, menimo pa, da je pravilneje govoriti 0 nalogah uprave, ker
le-ta poleg upravne dejavnosti izvaja tudi t. i. proizvodne dejavnosti.
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Poleg osrednje zamisli je pomembno opredeliti tudi poslanstvo organizacije, ki dolo¢a
identiteto organizacije, njene vrednote in prihodnost poslovanja tako, da organizacijo

lo€i od vseh drugih organizacij (Rozman in drugi 1993, 93).

Teorija meni, da je najpomembnejSa znacilnost vloge menedzZerja v nepridobitnih
organizacijah, da opredeli poslanstvo svoje organizacije. Poslanstvo ne pomeni, da
gre zgolj za notranjeorganizacijske cilje, ampak je nekaj veC, gre za opredelitev
takdne funkcije organizacije, ki »dela druzbo drugacno«, skratka, ki prispeva k visji
kakovosti druzbenega Zivljenja (Drucker 1990, 45). Poslanstvo je ve¢ kakor zgolj
tradicionalna lojalnost, s katero se je nekdaj zagotavljalo uresniCevanje druzbenega

interesa oziroma drzavnega plana (Rus v Mozina in drugi 1994, 956).

Za ministrstvo je poslanstvo v neki meri lahko dolo¢eno z zakonom, kot je to primer
pri nas. V slovenskem pravnem redu zakon, ki ureja podrocje drzavne uprave, dolo¢a
Stevilo ministrstev in za vsako ministrstvo posebej opredeli njegovo podrocje dela. S
tem je doloCena identiteta posameznega ministrstva, tako da je ministrstvo kot
organizacija loeno od drugih ministrstev. Zagotovljen pa je tudi osnovni namen
poslanstva ministrstva, in sicer enotnost v ministrstvu in s tem v delovanju zaposlenih

v doloéeni smeri.

Ker pa poslanstvo organizacije dolo€a tudi njene vrednote in prihodnost poslovanja
ter ker se poslanstvo lahko izraza skozi naCela poslovanja, so dolocbe Zakona o
javnih usluzbencih, ki v IV. poglavju dolo¢ajo nekatera nacCela poslovanja, podlaga za
oblikovanje poslanstva posameznega ministrstva v zgosc€eni, kratki, pisni in razumljivi
obliki za vse prejemnike. Tak dokument lahko sprejme vsak minister ob nastopu

svoje funkcije.

Naslednji element temeljne politike je smoter organizacije. Poglavitni smoter
pridobitne organizacije je pridobivanje dobi¢ka. UresniCevanje skupnega cilja
gospodarske druzbe je praviloma pravno urejeno (lvanjko 1995, 2. in 5. pogl.).
Nepridobitne, okolju sluzeCe organizacije tudi poslujejo, in sicer smotrno gospodarijo
na neekonomskih toris€ih druzbenih dejavnosti (druzbeno, drzavno, socialno, varstvo
okolja, rekreacija, kultura, vzgoja in izobraZevanje, ustvarjalnost in znanost). To so

gospodarsko zaokroZene organizacije, ki praviloma ne tvegajo in zanje tudi ni bistven
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dobi¢ek, ampak uresniCujejo druge smotre, zaradi katerih so bile ustanovljene, in se
zato dogovarjajo s svojimi ustanovitelji oziroma uporabniki (drzavni organi, zavodi,
skladi, agencije) (Kralj 1992, 17—-18).

Medtem ko ostaja temeljni cilj poslovanja oziroma smoter nespremenjen po svoji
vsebini v istem druzbenoekonomskem sistemu in je ponavadi pravno doloCen, pa se
drugi cilji poslovanja spreminjajo. V okviru temeljne politike se doloc¢ajo Siroki temeljni

cilji, ki predstavljajo in izhajajo iz poslanstva in vizije organizacije.

3.2.3.2 Doloc¢anje strategije v okviru temeljne politike

Splosno znana definicija je, da je politika organizacije skupno ime za cilje in za
namene doseganja ciljev v organizaciji, strategija pa je skupno ime za dejavnosti za

doseganije ciljev.

Strategija je tisti del dejavnosti vodenja politike organizacije, v kateri se potem, ko so
doloCeni Siroki temeljni cilji in ko se izbirajo bolj opredeljeni pomembni cilji (strateski
cilji), poskrbi Se za umes&anje virov (dinamicno strukturiranje s pomocjo prijemov
manevra) ter izberejo ustrezni postopki za dosego ciljev (taktika), upostevajo¢ vplive

in potrebne odzive na spremembe v okolju organizacije (Kralj 1992, 200).

Po Tavcarju (2002, 75) strategija obsega dejavnosti za doseganje ciljev, urejenost za

doseganije ciljev in sredstva za doseganije ciljev organizacije.

Strategijo, ki pomeni naCine za doseganje temeljnih in drugih pomembnih ciljev, za
ministrstvo sprejema drzavni zbor. Glede na cilje, opredeljene v zakonih ali v drugih
aktih, ki jinh sprejema drzavni zbor, so tudi elementi strategije izrazeni v zakonskih
doloCbah (npr. organizacijska, kadrovska, finan¢na struktura itd.) ali v okviru drugih
aktov parlamenta (proraCunu, npr. struktura sredstev; nacionalnih razvojnih

programih).

O dejavnosti in nalogah drzavne uprave (dejavnostni strukturi), ki izhajajo iz ciljev,
smo govorili v drugem poglavju te disertacije. Tu bomo govorili 0 urejenosti drzavne

uprave skozi njene strukture.
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Urejenost organizacije je eden od nacinov za doseganje ciljev in obsega vse ¢asovne
okvirnosti delovanja organizacije: (1) dolgoro¢no, ko temeljna politika dolo€a osnove
urejenosti organizacije, (2) srednjerocno, ko razvojna politika doloCa urejenost
organizacije za snovanje pomembnih dejavnosti organizacije, in (3) kratkoro€no, ko
tekoCa politika doloCa urejenost za izvajanje v razvojni politiki zasnovanih dejavnosti

organizacije (Tavc€ar 2002, 166).

Urejenost obsega izoblikovanje struktur, ki morajo biti v skladu z zamislimi,
poslanstvom, smotri, cilji. Strukture, ki so sestavni del temeljne politike in se nanasajo
na ministrstvo, so: regulatorna struktura, organizacijska, kadrovska, struktura
sredstev, informacijska ipd. Strukture organizacije so kombinacije sestavin v
organizaciji, ki so medsebojno odvisne in lahko podpirajo ali pa zavirajo

uresniCevanje politike organizacije.
3.2.3.3 Urejenost organizacije — skladne strukture
3.2.3.3.1 Regulatorna struktura (nacela, pravila, postopki)

Regulatorna struktura vsebuje na ravni temeljne politike sklop pravil in vodil, ki se
izraZajo kot staliS€a, nacela, smernice. V drzavni organizaciji se regulatorna struktura
za ministrstvo na ravni temeljne politike udejanja v zakonih in drugih aktih najviSjega

organa upravljanja, parlamenta.

Nacela v primeru poslovanja oziroma delovanja ministrstva dolo¢a zakon, posebna
nacela pa so lahko dolo¢ena tudi v razvojnih programih drzavne uprave, ki jih
sprejme vlada za podrogje drzavne uprave. Splosna nacela, ki jih dologa zakon® za
poslovanje ministrstva, so na primer: (1) naCelo zakonitosti — upravno dejavnost je
treba izvajati na podlagi in v mejah ustave, ratificiranih in objavljenih mednarodnih
pogodb, zakonov in podzakonskih predpisov; (2) nacelo strokovnosti — upravno
dejavnost je treba izvajati strokovno, vestno in pravocasno; (3) nacelo zaupnosti —

varovati je treba tajne, osebne in druge podatke; (4) naCelo odgovornosti za rezultate

% Od 7. ¢lena do 15.a &lena Zakona o javnih usluzbencih.
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— uprava odgovarja za kakovostno, hitro in ucinkovito izvajanje zaupanih upravnih
nalog; (5) nacelo dobrega gospodarjenja — uprava mora gospodarno in ucinkovito

uporabljati javna sredstva s ciljiem doseganja najboljSih rezultatov ob enakih stroskih

sva

Posebna naéela,® ki zadevajo ministrstva, so po zakonu $e: izobraZzevanje
zaposlenih, pravi ljudje na pravo mesto, uveljavljanje pravnega varstva, nacelo
javnega nateCaja, nacelo politicne nevtralnosti in nepristranskosti, nacelo kariere,

nacelo prehodnosti in nacelo odprtosti do javnosti.

Za upravo je zaradi izogibanja zlorabi oblasti znacCilna velika stopnja regulacije, ker
deluje kot monopolna dejavnost s ciliem varovanja javnega interesa. Posledi¢no je
tudi reforma slovenske javne uprave, vsaj v delu, ki dolo€a njene naloge in
organizacijsko strukturo, nujno predvsem normativnega znacaja. Na dolgi rok je treba
namreC vzpostaviti regulatorni okvir, ki bo vezal odgovornost nosilcev oblasti na
dosego ciljev (Kovac 2006, 32, 34).

Zaradi reformnih procesov, predvsem v zvezi s spremenjeno vlogo drzave in
posledi¢no z decentralizacijo, prihaja na ravni temeljne politike v drzavni/javni upravi
od konca osemdesetih let prejSnjega stoletja, zlasti med clanicami OECD, do
deregulacijskih procesov. PriSlo je do transformacije modela direktne regulacije v
posredno. Glavna razloga, ki sta prispevala k transformaciji modela direktne
regulacije v posredno, legalistiCno, indikativho in preneseno regulacijo, sta bila
ideologija prostega trga, povezana z vedno veCjo mednarodno odprtostjo
(globalizacija), in kriza drzave blaginje. Direktna regulacija je znacilnost intervencijske
drzave in se odraza v mocni vlogi drzave pri makroekonomski regulaciji in
prerazporejanju dohodka (Majone 1997, 141). Posredna regulacija postavlja le okvire
regulacije, vsebino pa vse bolj prepus€a reguliranju neodvisnim regulatornim
organom (npr. agencijam), ker v sodobni drZavi drzavni aparat tega ne zmore vec
(Bugari¢ 2002, 19, 20). Majone (1997, 143) meni, da ne gre za odpravo regulacije,
temveC za spremembo nacina regulacije. VeC naj bi bilo regulacije s sploSnimi pravili

in manj direktivne regulacije.

®10d 27. &lena do 32. &lena Zakona o javnih usluzbencih.
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3.2.3.3.2 Organizacijska urejenost (struktura)

Urejenost organizacije je temeljno orodje za obvladovanje organizacije. Upravljavci in
vodje obvladujejo organizacijo s skladnimi strukturami, med katerimi je tudi struktura

organiziranosti v sami organizaciji.

Organizacija so predvsem ljudje, vsak s svojimi interesi in s svojo svobodno voljo.
Zato je obvladovanje organizacije obvladovanje ljudi, posameznikov, skupin enot v
organizaciji. ObnaSanje in delovanje ljudi v organizaciji izhajata iz njihovih odlocitev.
Obvladovanje organizacije meri na te odloCitve in urejenost organizacije skusa
doseci, da bi te odloCitve vodile k ucinkovitemu in uspeSnemu doseganju ciljev

organizacije (Tavc€ar 2002, 166).

Za organiziranje in vodenje organizacije ni univerzalnih nacel; vsaka organizacija je
drugacna, vsaka terja drugacen pristop pri snovanju urejenosti. Pristop uposSteva tako
podobnosti kot razli€nosti med organizacijami in daje menedZzmentu klju¢no vlogo pri
ustvarjanju skladnosti med organizacijo, njenim zunanjim okoljem in njenimi
podsistemi (Tav€ar 2002, 170). Enako ugotavlja tudi Kova¢ (2006, 71) za drzavno
upravo, ko pravi, da ni »najboljSe« organizacijske strukture. Le-ta se doloCa in stalno
spreminja glede na cilje in strategije organizacije na posameznih podrocjih delovanja.
Glede na to opredelitev je posamezna organizacijska struktura primerna za dolo¢ene
naloge v doloenih razmerah ob dolo¢enem ¢&asu. Seveda so pristojnosti in
organizacija drzavne uprave vezane na zakon. Drucker (2001, 18) pravi, da tip

organizacijske strukture dolo€ajo rezultati, ki jih mora organizacija doseci.

Za drzavno organizacijo je znacilno, da je to organizacija sui generis. Zato zanjo
veljajo posebne znacilnosti. Koliko in kakSne vrste ministrstev bo oblikovala drzava,
je predmet njene konkretne presoje. Znacilnost drzavne uprave se ne kaze samo v
njenem obsegu oziroma $tevilu ministrstev, ampak tudi v razli¢nih oblikah in vrstah. V
posameznih drzavnih ureditvah delujejo razlicne oblike ministrstev, ki imajo razlicen
status in polozaj znotraj drzavne upravne strukture. Organizacija drZzavne uprave
mora upoS$tevati delitev dela med razlicnimi podro€ji, a tudi znotraj posameznega

upravnega podrocja. Pristojnost za ustanavljanje ministrstev je praviloma v rokah
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predstavniSkih organov, v nekaterih drzavah pa vlade. Predstavniski organi
ustanavljajo upravne organe s svojimi akti, ponavadi z zakoni. Glede na svoj polozaj
in funkcije, ki jih imajo v drzavni strukturi izvrSilni organi oziroma vlada, imajo pri
ustanavljanju ti organi pomembno vlogo. Ponavadi bo predstavniSki organ prav na
predlog izvrSilnega organa ustanovil ali odpravil dolo¢eno ministrstvo oziroma

postavil in oblikoval celotno organizacijo upravnih organov v drzavi.

V teoriji®® se govori o razliénih naginih oblikovanja ministrstev (resorni, funkcionalni in
teritorialni), ki pomenijo podlago za njihovo ustanavljanje. V pozitivnih pravih
posameznih drzav se posamezni sistemi organizacije uprave uporabljajo
kombinirano. Ministrstva se v razlicnih pogledih med seboj razlikujejo, in sicer: (1) so
centralni in lokalni organi ter se (2) razlikujejo v stopnji njihove samostojnosti
(samostojni in organi v sestavi) ter (3) glede na sestavo in nacin vodenja in odlo€anja

(kolegijski in individualni organi).®®

V zvezi z organizacijsko strukturo drzavne uprave je treba omeniti, da je skupna
znacilnost reformnih procesov v drzavni/javni upravi, zlasti med clanicami OECD,
poleg deregulacije tudi bolj ali manj decentraliziran upravljavski model javne uprave
(prenos pristojnosti z drzave na paradrzavne in nedrzavne organizacije), ki naj bi
nadomestil klasi¢no, praviloma togo hierarhijo v drzavnih upravah (Bugari¢ 2002a,
53; Virant 2004, 1416; Kovac 2006, 56).

Decentralizacija prednjaci tam, kjer je v ospredju servisna narava nalog, drugod pa je
zaradi enakosti in uCinkovitosti primernejSa vecja stopnja centralizacije. Pri nalogah,
ki so bolj oblastne in je ob njihovem izvajanju zaradi spoStovanja naCela zakonitosti
treba zagotavljati enakost, se uvaja standardizacija ali celo organizacijska

centralizacija.

OECD je ob pregledu funkcionalne in organizacijske strukture javne/drzavne uprave
v drzavah c&lanicah ugotovil vzporedni trend tako decentralizacije kot centralizacije,

odvisnih od narave funkcij, zlasti v razmerju do uporabnikov (Kova¢& 2006, 71).

%2 Godec 1977, 28; RakoCevi¢ in Beke§ 1994, 182-185; Stjepanovi¢ in Lili¢ 1991, 93-100; Cijan in
Grafenauer 1993, 130-140.
8 Rakocevi& in Beke$ 1994, 184—186; Cijan in Grafenauer 1993, 130.
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Temeljno politiko za organizacijsko strukturo ministrstva slovenski pravni red doloca z
zakonom. Tako narekuje Ustava Republike Slovenije,®* ki dolo¢a med drugim, da
organizacijo uprave ureja zakon. Z Zakonom o Vladi Republike Slovenije®® je
doloCeno, da se Stevilo ministrstev, njihove pristojnosti in organizacija dolo€ijo z
zakonom. Zakon o drzavni upravi® je na navedenih temeljih opredelil $tevilo
ministrstev in njihova podrocCja dela ter tudi doloCil, da se v okviru ministrstva lahko
ustanovijo organi v sestavi.®” Notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest pa
na podlagi Zakona o drzavni upravi in Zakona o javnih usluzbencih dolo¢i minister v
soglasju z vlado, upostevaje pri tem skupne temelje za notranjo organizacijo in

sistemizacijo delovnih mest, ki jih v svojem aktu doloCi vlada.
3.2.3.3.3 Kadrovska struktura

Hardley in Young (1990, 80) navajata, da strukture v dinamicni in prilagodljivi
organizaciji omogocajo uresniCevanje zadanih politik poleg ostalega tudi s sodobnimi

pristopi upravljanja s ¢loveskimi viri.

Ljudje so temeljni pogoj za delovanje vsake organizacije; njihova zagnanost,
ustvarjalnost, izkusnje in vescine, zmoznosti in znanje odloCajo o ucinkovitosti in

uspesnosti vsake organizacije (Tav€ar 2002, 132).

Sodobno upravljanje s Cloveskimi viri temelji v mnogih razvitih drzavah na nacelih in
praksah NJM. Teorija (Kova¢ 2000, 288) ugotavlja, da Cloveski viri nedvomno
prispevajo k vecji uspednosti in ucinkovitosti drzavne uprave, kajti ti so danes vsaj
proklamativno potencial, viri, investicija in ne stroSek. Zato so se in se Se vedno v

okviru reform NUJS oblikujejo modernejsi pristopi tudi v upravljanju ¢loveskih virov,

64 120. ¢len Ustave Republike Slovenije.

% 9. ¢len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

% 14. glen, 26. in 27. &len Zakona o drzavni upravi.

87 Zakon o drzavni upravi (ZDU-1) iz leta 2002 je s prenosom pristojnosti oblikovanja vladnega resorja,
razen ministrstev, s parlamenta na vlado povecal fleksibilnost uprave. Nekateri teoretiki (Pirnat 2002,
1275) so taki resitvi oporekali ustavnost.
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katerih skupni cilj je pospeSevati uspesnost in u€inkovitost organizacije, kar naj bi bilo

rezultat pripadnosti, inovativnosti, notranje tekmovalnosti zaposlenih.

Ti pristopi poudarjajo za razliko od tradicionalne teorije o delu z ljudmi in poznejSe
teorije o medcloveskih odnosih predvsem: (1) popolno uporabo kadrovskih virov ter
(2) pomoc€ zaposlenim pri spros¢anju njihovih zmoznosti in ustvarjanju pogojev za
participacijo zaposlenih pri skupnih ciljih, samousmerjanju in nadzoru (Mozina in
drugi 1998, 7).

Reforma slovenskega javnega sektorja je zahtevala tudi spremembe na podrocju
javnih usluzbencev. Kova¢ (2000, 288) ugotavlja, da €e v okviru reformnih
prizadevanj ne bo upoStevan polozaj javnih usluzbencev, optimalni rezultat ne bo
dosezen. Zato je bilo treba strokovno, kadrovsko in financ¢no celostno pristopiti k
urejanju vprasanj sistema javnih usluzbencev. Za Bugari¢a (2006, 6. in 7. tocka) je
politika kadrovanja in izobrazevanja s poudarkom na profesionalizaciji kadrov tako
pomembna, da jo Steje za jedro drZzavne uprave. S tem se seveda strinjamo, kajti z
dobro organizacijo, vsebinsko naprednimi in tehni¢no dobro izdelanimi zakoni in
drugimi predpisi ter ustreznimi tehni¢nimi sredstvi se lahko dosezejo Zeleni cilji
oziroma je upravno dejavnost mogoCe dobro izvajati samo pod pogojem, da to

dejavnost izvajajo dovolj sposobni, aktivni, lojalni in posteni ljudje.

Kadri, ki tvorijo t. i. delovno skupnost ministrstva, so angazirani za izvajanje upravnih
in drugih nalog na podlagi pravnih norm. Na podlagi predpisov se tudi urejajo

elementi pravnega polozZaja ¢lanov delovne skupnosti ministrstva.

Nove podlage upravljanju &loveskih virov sta ob upo$tevanju nekaterih ureditev in
praks evropskih uprav dala zakon, ki ureja drzavno upravo, in zakon, ki je celovito
uredil problematiko javnih usluzbencev. Prvi uvaja lo€nico med politicno in upravno
kadrovsko strukturo (minister in drzavni sekretar kot funkcionarja, generalni direktorji
in generalni sekretarji, direktorji organov v sestavi kot upravni menedzment). Drugi je
v tradicionalno centralizirano kadrovsko politiko vnesel elemente fleksibilnega
zaposlovanja, stimuliranja, usposabljanja, odpuscanja glede na posamezno delovno

uspesnost.
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Poleg tega je v okviru reform javne uprave v Sloveniji priSlo v drzavni upravi na
podroCju upravljanja s Cloveskimi viri do vecCje decentralizacije odloCanja tako o
zaposlovaniju, izbiri ljudi in o razvoju kadrov po posameznih enotah v drzavni upravi.
Konkretni ukrepi na tem podrocju, ki so bili v kon¢ni fazi sprejeti v okviru predpisov,
zakonskih in podzakonskih, so: (1) pretezna uporaba pogodb, usmerjenih v
opredeljevanje nalog javnega usluzbenca, (2) vzpostavitev sistema, ki temelji na
oceni dela, (3) razvoj strateSkega upravljanja s Cloveskimi viri na ravni ministrstev
oziroma drugih enot v okviru drzavne uprave, (4) centralna koordinacija in nadzor v
kadrovski politiki v okviru drZzavne uprave, (5) pove€ana moznost mobilnosti znotraj
sistema ter (6) bolj gibljiv pla¢ni in klasifikacijski sistem. V tem procesu se je
vzpostavila veCja odgovornost vodilnih javnih usluzbencev na vseh ravneh, celoten
proces pa je okvirjen s centralno zaposlovalno in placno politiko, ki dolo¢a standarde

zaposlovanja in financiranja javnih usluzbencev (Duji¢ 1998a, 5).

Ministrstva sklepajo delovna razmerja in upravljajo s kadrovskimi viri v skladu s
kadrovskimi nacrti. S kadrovskim nacrtom se prikazejo dejansko stanje zaposlenosti
in naCrtovane spremembe v Stevilu in strukturi delovnih mest za obdobje, dolo¢eno z
zakonom. Predlog kadrovskega nacrta se pripravi glede na proracunske moznosti,

predviden obseg nalog in program dela.®®

Poleg obveznosti glede kadrovskega nacrta so temelji politike doloCeni z zakonom
tudi za podroc€je izobraZevanja, izpopolnjevanja in usposabljanja zaposlenih v drzavni

upravi.

Politika izobrazevanja je prav tako centralno koordinirana in nadzorovana, sicer pa je

v pristojnosti ministrstev.

Usposabljanje je posebej pomembno, saj lahko delno izboljSa vrsto odprtih vprasan;,
kot so: poveCan pomen stroke proti politiki, dvig motivacije, izboljSan odnos do
uporabnikov, odprtost do okolja, oblikovanje enotne upravne kulture, usposabljanje

kot nefinan¢na stimulacija (Kova¢ 2000, 291).

68 2. &len, 20. &len, 46. in 42. &len Zakona o javnih usluzbencih.
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Zakon, ki ureja podrogje javnih usluzbencev,®® dolo¢a, da strategijo izobraZevanja,
usposabljanja in izpopolnjevanja, ki zajema vsebine, pomembne za vse organe,
doloCi vlada. Nacrt izobraZzevanja, usposabljanja in izpopolnjevanja za posamezen
organ pa doloCi predstojnik na podlagi vladne strategije po predhodnem mnenju

sindikatov.

Upravnopravna teorija ugotavlja, da poveCana stopnja usposabljanja lahko prispeva
na Stevilnih podrocjih, npr. pove€a pomen stroke proti politiki; dvigne motivacijo,
usposabljanje je lahko sprejeto kot nefinan€na nagrada za uspesnost; prispeva k
oblikovanju enotne upravne kulture; izboljSa odnos do uporabnikov oziroma odprtost
do okolja (Kova¢ 2000, 288).

Vendar je treba opozoriti, da so ravno na podrocju usposabljanja poniknile dobre
prakse, ki so konec devetdesetih let prejSnjega stoletja in v zaCetku tega stoletja
obstajale v naSi drzavni upravi v zvezi z usposabljanjem javnih usluzbencev. Tak
primer je upravna akademija kot centralna institucija za usposabljanje javnih
usluzbencev. Upravna akademija je bila posebna Sole v drzavni upravi, ki je z
upravnim znanjem nadgrajevala univerzitetno znanje upravnih delavcev, poleg tega
pa skrbela tudi za njihovo permanentno in dopolnilno izobrazevanje. Omogocala je
stalen usmerjen dotok znanja v upravni sistem. Podobno je bilo z institutom
obveznosti opravljanja strokovnega izpita za delavce v upravi na zaCetku zaposlitve.
Tudi te obveznosti za novo zaposlene javne usluzbence v drzavni upravi ni ve€. To
ugotavlja tudi teorija, ko kot velik problem poudarja, da za izobrazevanje zaposlenih v

drzavni upravi ni ustreznih programov in institucij (Bugari¢ 2006, 6. tocka).

Pravice in obveznosti delodajalca v drzavnih organih izvrSuje po zakonskem
pooblastilu minister. Temeljna izhodiS¢a, ki jih v zvezi z usluzbenskimi razmerji daje
zakon, se nanasajo na ocenjevanje, napredovanje in priznanja javnih usluzbencev.
Ocenjevanje uradnikov se izvaja na podlagi posebnega Zakona o sistemu pla¢ v
javnem sektorju. Ta zakon ureja tudi place funkcionarjev. Postopek in pogoje
napredovanja v vi§ji naziv za organe drzavne uprave zakon daje v pristojnost vladi,

da to uredi z uredbo.

%9 103. &len Zakona o javnih usluzbencih.
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Posebej so v zakonu dana temeljna izhodis€a tudi glede odSkodninske odgovornosti
javnih usluzbencev, pogojev za premestitev, omejitve premestitev, postopkov
premestitev ter glede prenehanja veljavnosti delovnega razmerja, oblikovanja

programa razreSevanja preseznih javnih usluzbenceyv itd.
3.2.3.3.4 Materialna struktura

Nobena organizacija ne more dosegati ciliev, ¢e nima za delovanje potrebnih

sredstev (denarja, stvari ali pravic).”

Tavcar (2002, 136) ugotavlja, da se financiranje nepridobitne organizacije v osnovah

malo razlikuje od financiranja pridobitnih organizacij.

Temeljna politika sredstev za ministrstvo se izraza v aktih, ki jih sprejme drzavni zbor.
Najpomembnejsi akti na tem podrogju so: zakon, ki ureja javne finance,”" s tem da
opredeli temeljna izhodiS¢a javnofinanéne politike ter med drugim dolo€a usmeritve in
navodila ter pristojnosti drzavni upravi pri izvr§evanju javnofinan¢ne temeljne politike,
zakon, ki ureja stvarno premozenje drzave, pokrajin in ob&in’? ter dologa ravnanje s
premicnim in nepremicnim stvarnim premozenjem drzave, zakon, ki ureja javno

3

narodanje,”® zakon o radunovodstvu, drzavni proradun, kateremu temeljne cilje in

nacine za njihovo izvr§evanje dolo€a zakon, ki ureja javne finance.

V zvezi z reformo drzavne uprave v Sloveniji je zanimivo, da v programih reform ne
najdemo konkretnega ciljia v smislu ekonomske ucinkovitosti. Cilj preobrazbe
slovenske javne uprave je bil tudi vzpostaviti naCelo ekonomske ucinkovitosti —
ekonomicnost pri finanénem menedzmentu. Tudi v Strategiji nadaljnjega razvoja
slovenskega javnega sektorja 2003-2005 je med smernicami omenjeno povecanje

gospodarnosti in ucinkovitosti porabe javnofinan¢nih sredstev ter uspe$nosti

oy razSirjenem pomenu so sredstva nepridobitne organizacije finan¢na (financiranje iz proracuna,
mednarodna pomo¢, pomo¢ raznih organizacij, zdruzenj, zbornic), materialna (materiali, izdelki,
naprave, oprema, objekti, zemljiS§¢a) in nematerialna (fizicno delo, umsko delo, pravice, ugled in vpliv)
sredstva (Tav¢ar 2002, 129).

" Zakon o javnih financah.

72 7akon o stvarnem premozenju drzave, pokrajin in obéin.

73 Zakon o javnem naro&anju.
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poslovanja sektorja drzave. Podobno Strategija razvoja Slovenije omenja kot klju¢no
razvojno vprasanje slovenske javne uprave med drugim upraviljanje finan¢nih in
drugih virov (2004, 158).

Po mneniju teorije (Kova¢ 1999, 40) se posamezni mehanizmi modernega poslovanja
vendarle nakazujejo v politiki javnih financ. Uvedene so bile dolgoro¢nost proracuna
(dveletni proracun), izhodna usmerjenost proracuna in teznja po vec;ji fleksibilnosti,

kot je na primer uvedba koriS€enja proracunskih sredstev po programih.

a) Javnofinanéna politika in drzavni proraun
Zakon, ki ureja javne finance, najprej doloca cilje in nacela javnih financ, ki jih morajo
neposredni uporabniki proraduna,’* med katere sodijo tudi ministrstva, upostevati za

pripravo in izvrSevanje proracuna.

Vlada in drzavna uprava dobivata potrebna finanéna sredstva za delo iz drzavnega
proraCuna. Sestava proraCuna, priprava, sprejemanje in izvrSevanje proracuna so
posebej opredeljeni v Zakonu o javnih financah. Za pripravo proraCuna je odgovorna
po zakonu vlada, ki ga predlozi v sprejem drzavnemu zboru. Dokumentacija, ki jo
vlada predlozi drzavnemu zboru, obsega: (1) proraCunski memorandum, (2) predlog
drzavnega proracuna z obrazlozitvami, (3) predlog programa prodaje drzavnega
finan€nega in stvarnega premozenja za prihodnje leto, ki je potrebna zaradi
zagotavljanja prejemkov proracuna, z obrazlozitvami, (4) predloge zakonov, ki so
potrebni za izvrSitev predloga drzavnega proracuna. Ta zakon posebej navaja
pristojnosti vlade v zvezi s pripravo proracuna in zaklju¢nega racuna proracuna ter
ministra v zvezi s financnim poslovanjem v ministrstvu. Minister je pristojen za
prevzemanje obveznosti, verifikacijo obveznosti, izdajo odredbe za placilo v breme
proracunskih sredstev organa, ki ga vodi, in ugotavljanje pravice izterjave ter
izdajanje nalogov =za izterjavo v korist proracunskih sredstev. Odgovarja za
zakonitost, namenskost, ucinkovitost in gospodarnost razpolaganja s proracunskimi
sredstvi. Poleg tega pa lahko s pooblastilom prenese posamezna zgoraj navedena

upraviéenja na druge osebe, odredbodajalce.”

™V tem podpoglavju bomo izraz neposredni uporabnik proracuna uporabljali v pomenu upravnega
organa oziroma ministrstva.
7% 65. ¢len Zakona o javnih financah.
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V zakonu je tudi dolo€eno upraviljanje z drzavnim finanénim premozenjem. Zakon
doloCa, da se drzavno premozenje lahko proda le na podlagi sprejetega programa
prodaje drzavnega finanCnega premozenja, katerega predlog vlada predloZi

drzavnemu zboru v sprejem skupaj s predlogom proracuna.

Pomemben akt drzave je zakljuni raCun proracuna, v katerem so prikazani
predvideni in realizirani prihodki in drugi prejemki ter odhodki in drugi izdatki drzave
za preteklo leto. Po zakonu je vlada odgovorna pripraviti predlog zaklju¢nega racuna

drzavnega proracuna.
Za vodenje poslovnih knjig in izdelavo letnih porocil za drzavni proraCun neposredni
uporabniki proracuna uporabljajo dolo¢be zakona, ki ureja racunovodstvo, razen ¢e

zakon, ki ureja javne finance, ne dolo¢a drugace.

b) Ravnanje s premi€nim in nepremicnim stvarnim premozenjem

Temeljno politiko ravnanja s premiénim in nepremic¢nim stvarnim premozenjem
drzave ureja poseben zakon. Ravnanje s stvarnim premozenjem pomeni
pridobivanje, razpolaganje, upravljanje in najemanje tega premozenja. Nacela, ki jih
je treba v ministrstvu pri ravnanju s stvarnim premozenje upostevati, doloCa zakon in
so: (1) nacelo gospodarnosti, ki zahteva, da je treba postopke ravnanja s stvarnim
premozenjem voditi ucinkovito, s ¢im manjSimi stroski in na podlagi metod, Ki
omogocajo najugodnejSe rezultate za drzavo, (2) nacelo odplacnosti, (3) nacelo

enakega obravnavanja, (4) nacelo preglednosti in (5) nacelo javnosti.

Ministrstvo pridobiva in razpolaga s stvarnim nepremi¢nim in premicnim
premozenjem na podlagi letnih naCrtov pridobivanja nepremiénega in premi¢nega
premozenja drzave ter razpolaganja z nepremi¢nim in premi¢nim premozenjem
drzave za organe drzavne uprave. Letni nacrti se uskladijo s sprejetim proradunom.
Postopke upravljanja z nepremiCnim premozenjem drzave izvaja posamezno

ministrstvo.

S premi¢nim premoZenjem drZave se ravna podobno, kot velja za postopke ravnanja

Z nepremicnim premozenjem.
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c) NaroCanje blaga, storitev in gradenj v organih drzavne uprave
Obvezna ravnanja narocnikov in ponudnikov pri javnem naroCanju blaga, storitev in

gradenj dologa poseben zakon, ki ureja javno naro¢anje.”®

Zakon, ki ureja javno naroCanje, doloCa temeljna nacela, ki jih morajo naroCniki
dosledno upostevati pri izvajanju javnega naroCanja. Zakon natanc¢no opredeli
podroc¢je uporabe, in sicer glede: (1) mejnih vrednosti, ko je potrebna objava v
uradnem glasilu, (2) subjektov, ki so naroCniki, ter (3) glede blaga in storitev, ki jih

narocajo narocniki.

V posebnem poglavju zakon nasteje vrste postopkov, po katerih naloZi naro¢niku, da
izvede javno narocilo, ter te postopke definira in opredeli javna narocila, za katera se
ta zakon ne uporablja. Zakon tudi zelo natan¢no opredeljuje splosna pravila glede
dolocitve tehnicnih in drugih elementov javnega naroCanja, pogoje za ugotavljanje

sposobnosti in merila za izbor ter roke in vrste objav.

V luci uresniCitve drugega cilja, ki smo ga zapisali v prvem poglavju in ki je podlaga
za utemeljitev temeljne hipoteze te disertacije, smo v tem poglavju predstavili
ministrstvo kot predmet politike, ki jo vodi parlament. Odgovorili smo na v uvodu
zastavljeni vpra$aniji, in sicer, na kakSen nacin je ministrstvo kot poslovni sistem
predmet vodenja temeljne politike drZzavne organizacije ter katere so tipiCne
sestavine upravljanja, ki se z vidika temeljne politike nanasSajo na ministrstvo.
Ugotovili smo, da so elementi, ki so znacCilni za temeljno politiko neke organizacije,
kot so osrednja zamisel, poslanstvo, nacela, nekateri pomembni cilji in strategije,
opredeljeni tudi za ministrstvo v okviru temeljne politike, ki jo sprejema parlament.
Temeljna politika, ki se nanasa na ministrstvo, je sprejeta v zakonih, nacionalnih
programih, pravno-finan¢nih predpisih (proracun). V tem poglavju smo se posebej
osredotoCili in opisali nekatere pomembnejSe strukture kot elemente strategij v okviru
temeljne politike, ki se nanaSajo na ministrstvo (regulatorna (nacela, pravila,

postopki), organizacijska, kadrovska struktura, struktura sredstev).

76 Zakon o javnem naroéanju. Ce naroénik izvaja dejavnost na vodnem, energetskem, transportnem
podrocju ali podrocju postnih storitev, veljajo za naro€anje v zvezi s to dejavnostjo dolo¢be zakona, ki
ureja javno naro€anje na vodnem, energetskem, transportnem podroc€ju in podrocju postnih storitev.
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3.2.4 Doloc¢anje razvojne politike

Razvojno politiko dolo¢a v drzavni organizaciji vlada. Vlada dolo¢a razvojno politiko

tudi za ministrstvo kot poslovni sistem.

Razvojna polittka pomeni, da se na podlagi osrednje zamisli o organizaciji,
poslanstva in smotrov opredeli vizija in konkretizira s smermi razvoja (Kralj 1992,
276). To pomeni, da je treba v okviru vizije oblikovati razvojno najpomembnejse cilje
in na tem temelju dolocCiti kljune razvojne strategije ob soCasnem usklajevanju

struktur.

Vizija je konkretnejSa in udejanja vsebinsko naravnanost v maloStevilne smotre
organizacije, medtem ko temeljna politika obsega sploSno vsebinsko zamisel in
maloStevilne smotre, najbolj temeljne in dolgoroéne cilje organizacije (Collins in
Parras 1996, 65-77).

Tav€ar (2002, 79) meni, da vizija smiselno povezuje in izraza pomembne in
dolgoroCne interese pomembnih udeleZzencev organizacije. Dobra vizija je odprta,
naravnana v iskanje in razumevanje drugacnih staliS¢, presojanje s stalis€a drugih,
aktivno poslusanje v stikih z udelezenci, izobrazevanje in usposabljanje, pridobivanje
informacij tudi zunaj osebnega strokovnega podroc¢ja, negovanje odnosov z

ustvarjalnimi ljudmi. Vizija daje organizaciji skupno usmeritev.

Nekatera nacela NJM so bila kot naCela uposStevana tudi v preobrazbi slovenske
drzavne uprave. Med ciljnimi podrodji te preobrazbe sta bili opredelitev vizije,
poslanstva, ciljev, strategije ter vzpostavitev strateSkega nacrtovanja s posebnim
poudarkom na upravljanju Cloveskih virov, razvoju procesov dela, usmerjenosti k
rezultatom (Kovac 2000, 281).

Razvojno politiko za ministrstvo doloCa vlada. Pravne in politiCne akte vlada sprejema
v obliki usmeritev, strategij, programov, uredb itd. Vlada RS je novembra 1997
sprejela »StrateSki nacrt reforme slovenske javne uprave«. Za nekatere od teh

aktivnosti so bile pozneje dane usmeritve z zakonodajo.
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Po uveljavitvi zakonov na podrocju reforme javne uprave je bil z vidika izvajanja novo
sprejete zakonodaje pomemben korak v pripravi in uveljavitvi podzakonskih
predpisov, s katerimi je bilo treba ta sistem reformirati tudi vsebinsko, funkcionalno,
organizacijsko, institucionalno. Zagotoviti je bilo treba mehanizme, ukrepe in
institucije, ki bodo pravne predpise tudi ucinkovito izvajale v praksi. Med
najpomembnejSimi akti, Ki jih je sprejela vlada, so bili: uredba o ustanovitvi upravnih
organov v sestavi ministrstva; o skupnih temeljih za notranjo organizacijo in
sistemizacijo delovnih mest; o izhodis€ih za razvrstitev delovnih mest; o postopku za
zasedbo delovnega mesta v organih drzavne uprave in v pravosodnih organih, o
trajanju in izvedbi pripravniStva; o obmocjih upravnih enot; uredba o upravnem
poslovanju; splosni akt o uresni€evanju pravic in obveznosti iz delovnih razmerij
nacelnikov upravnih enot; uredba o nacinu izvrSevanja pooblastil inSpektorjev in

drugi.

3.2.4.1 Stratesko odlo¢anje

V zvezi s konkretizacijo smeri razvoja v okviru razvojne politike je zelo pomembno

stratesko odloCanje.

Vodstvo organizacije strateSko odloca, ko nastopijo bistvene spremembe v okolju ali
v okviru same organizacije. StrateSko odlo¢a vodstvo tudi v primerih, ko planira
razvoj doloCenega podroCja v okviru organizacije, ¢emur naj bi sledila vecja
sprememba za to podro€je. Nutt in Backoff navajata, da strateSko nacrtovanje politike
lahko sprozijo tudi: (1) spremembe v vodstvu organizacije zaradi mandatov ali drugih
potreb — kaze zagotoviti kontinuiteto in jasne usmeritve za svojo organizacijo, (2)
dolgotrajno ponavljanje istih dejavnosti in odzivov — v organizaciji pa se Sirita
maloduSje in naveliCanost, (3) predpisi, (4) potreba po povezovanju enot, po
enotnem delovanju menedZmenta v razvejani organizaciji, (5) zaradi raznih interesnih
pritiskov, (6) zaradi spoznanja, da lahko le jasno zasnovana vizija zagotovi
dolgoro€no zavzetost, enotno usmeritev in povezanost ¢lanov organizacije in drugih

pomembnih udelezencev (Nutt in Backoff 1992, 1-21).

120



Za strateski pristop v menedzmentu nepridobitnih organizacij govori vrsta dejavnikov.
Menedzerji v nepridobitnih organizacijah si podobno kot oni v pridobitnih Zelijo rast
obsega ali vsebine dejavnosti, vendar morajo oboji prepriCati tistega, ki jih je
imenoval (upravljavca), o utemeljenosti rasti in se zato lotijo snovanja politike

organizacije.

Ne glede na drugacne interese udelezencev, drugacno vizijo in drugacna menjalna
razmerja veljajo v drzavni organizaciji v bistvu enaki koncepti kot za obvladovanje
pridobitnih organizacij. Za drzavno organizacijo je v okviru strateSkega menedzmenta
najpomembnejSi vpliv javnega interesa, kar ugotavlja tudi Badelt (1997, 132, v
Tav€ar 2002, 98), ko pravi, da so dejavniki javnosti pomemben element pri
opredeljevanju strateSkih zadev ter dolo€anju primernih strateSkih ukrepov in

dejavnosti.

Navadno je drzavna uprava kljub svoji dolgoroCnosti usmerjena k nacinu dela, ki ga
zahteva trenutno stanje. ReSevanje problemov v danem trenutku ima znacaj krizne

situacije, v kateri se nekontrolirano porabi znatno vec virov, kot je to potrebno.

Preventivno ravnanje je v danasnjem turbolentnem in globalnem okolju pravzaprav
nujno za obstoj organizacije v zasebnem sektorju. Mogoce je le takrat, ko pristopimo
k analititnemu vrednotenju razliCnih moznih scenarijev prihodnosti s pomocjo
dolgoro€nega strateSkega nacrtovanja. StrateSko nacrtovanje samo po sebi ne more
zagotoviti pravilne odlocCitve, ampak le omogocCa organizaciji prepoznati morebitne
tezave in nakazati mozne reSitve. Njegov namen je omogociti analitiCen pristop, ki
omogoca tako preventivho delovanje kot tudi delovanje, usmerjeno v prihodnost
(Stanonik 2000, 309).

Strokovne podlage za strateSke odloCitve pripravlja posebna strokovna
organizacijska enota, ki je Stabno organizirana. V praksi so to planski oddelki, ki so
Stabne sluzbe, kar je ena od najustreznejSih oblik, ki omogofa strokovnost,
nevtralnost (nevtralno od poslovnih funkcij, pod pogojem, da ni vklju¢ena v financni

sektor) (Rozman in drugi 1993, 96). V naSi drzavni upravi je to posebna vladna
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sluzba,”” ki je samostojna, njen predstojnik je odgovoren neposredno predsedniku

vlade. Predsednik vlade lahko za te naloge pooblasti tudi resorno ministrstvo.”®

Stratedki menedzment je ena od glavnih funkcij vlade in posredno organov drzavne
uprave. Da je izvajanje strateSkega menedZzmenta v okviru drzavne organizacije v
pristojnosti vlade, izhaja tudi iz pozitivhe pravne zakonodaje, in sicer Zakon o Vladi
Republike Slovenije’® dolo¢a, da je vlada odgovorna drzavnemu zboru za politiko

drzave, ki jo vodi, in za razmere na vseh podrodjih iz pristojnosti drzave.

Vlada stratesko odloCa v primerih, ko planira razvoj drzave in urejenost razmer na
vseh podrocjih iz pristojnosti drzave.®® Vlada v skladu z ustavo, zakoni in z drugimi
splosnimi akti drzavnega zbora doloCa, usmerja in usklajuje izvajanje politike drzave.
V ta namen izdaja predpise in sprejema druge pravne, politicne, ekonomske,
finan€ne, organizacijske in druge ukrepe, ki so potrebni za zagotovitev razvoja

drzave in za urejenost razmer na vseh podrodjih iz pristojnosti drzave.

Dokumenti razvojnega nadrtovanja so strateski in izvedbeni dokumenti®' ter nekateri
drugi dokumenti, ki po vsebini tudi pomenijo razvojno nacrtovanje. Ti dokumenti so
na primer: (1) resolucija o nacionalnih razvojnih projektih, (2) nacionalni strateski
referen¢ni okvir, (3) podroCne in sektorske strategije, resolucije in programi razvoja,
ki jih pripravlja vlada v skladu z nacionalno zakonodajo in sprejetim programom dela,
in (4) razvojni dokumenti, ki jih vlada pripravlja ali sodeluje pri njihovi pripravi v skladu

s pravnim redom Evropske unije ali v skladu s pravili mednarodnih organizacij.

" Urad RS za makroekonomske odnose in razvoj (UMAR).

78 25. &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

79 4. ¢len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

8 2. &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

® Eden od najpomembnejsSih dokumentov, ki ga je vlada v zadnjem Casu sprejela v zvezi z razvojno
politiko, je bila Strategija razvoja Slovenije v obdobju 2006—2013 (SRS), sprejeta leta 2005. Pred tem
so bili pomembni strateSki dokumenti Strategija gospodarskega razvoja Slovenije (SGRS) iz leta 2001,
DrZavni razvojni program za obdobje 2001-2006, Enotni programski dokument za obdobje 2004—
2006, bile so tudi podro¢ne strategije, na primer Strategija RS v informacijski druzbi za obdobje 2003—
2006. Leta 2007 je bil za to podrocje sprejet nov dokument, in sicer Strategija razvoja informacijske
druzbe v Republiki Sloveniji. Na ravni vlade je potekala priprava izhodi§¢ Drzavnega razvojnega
programa za obdobje 2007-2013 (DRP) in Nacionalnega strateSkega referenénega okvira za obdobje
2007-2013 (NSRO) za ¢rpanje sredstev strukturnih skladov. Oblikovanih je bilo ve¢ programov reform
za izvajanje Lizbonske strategije v Sloveniji ipd.
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Poleg navedenih dokumentov so predmet sodelovanja in usklajevanja tudi drugi
dokumenti, ki vsebujejo sektorske in regijske politike, ter tudi druga vladna gradiva,
kadar po svojih uCinkih presegajo resorne in regijske razvojne cilje in tako pomembno

vplivajo na doseganje skupnih razvojnih ciljev vlade.

3.2.4.2 Urejenost za doseganje ciljev — skladne strukture v okviru razvojne

politike

Urejenost organizacije je temeljno orodje, ki ga imajo menedZzerji za obvladovanje
organizacije. Obvladovanje organizacije, da ucinkovito in uspeSno dosega
zastavljene cilje, je temeljna naloga menedzmenta. Urejenost organizacije vpliva
predvsem na rutinske odlo€itve v okviru organizacije. Posredno pa urejenost vpliva
tudi na intuitivno odloCanje, saj je primerno podrejanje urejenosti oblika obnasanja, ki

jo organizacija terja od sodelavcev (Tav€ar 2002, 166).

Urejenost organizacije temelji na oblikovanju razliénih struktur (regulatorne
(normativne), kadrovske, finanéne, dejavnostne (programske), informacijske,
organizacijske in druge strukture) kot kombinacija sestavin, ki so med seboj odvisne
in povezane. Le-te lahko podpirajo ali pa zavirajo uresniCevanje politike organizacije,

ker gre v resnici za resurse (vire) organizacije (Kralj 1992, 29).

a) Organizacijska struktura

IzvrSilna veja oblasti s svojimi predpisi narekuje oblike organiziranosti drzavne uprave
in se pri tem naslanja na razlicne oblike organiziranosti. Najbolj znane strukture

organizacije so strukture z vidika ¢lenjenosti in z vidika poslovodenja.

Urejenost organizacije v tradicionalnem pomenu obsega Clenjenost organizacije kot
razporeditev pristojnosti in odgovornosti (navpi€no €lenjenje) ter horizontalno delitev
dela v organizaciji (preéno G&lenjenje). SirSe pojmovanje urejenosti obsega $Se
obvladovanje procesov, to je poteka osnovnih dejavnosti organizacije, ter sisteme, pri

katerih gre za vsebinska pravila obnaSanja, ki prezemajo organizacijo. NajsirSe
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pojmovanje urejenosti obsega Se povezovanje posameznikov, skupin in organizacij.

V tej nalogi o procesih® in sistemih ne govorimo, poudarek je le na strukturah.

V literaturi je obravnavana predvsem struktura organiziranosti. Znana je
Chandlerjeva definicija strukture organiziranosti, za katero velja, da mora zagotavljati
delovni okvir upravljanja, poslovodenja, izvrSevanja in izvajanja v organizaciji
(Chandler 1966, 16). Strukturo doloCa strategija.

Za organizacijsko strukturo je znacilno, da temelji na delitvi dela ter je precno in
navpi¢no Clenjena. Odvisna je od nalog organizacije, ker so naloge izhodisCe
vsakega organiziranja. V tem pomenu Pusi¢ definira organiziranje kot: »Organiziranje
je proces delitve dela in istoCasnega sistemskega povezovanja delovnih operacij,
razdeljenih med razlicne ljudi, opremljene z materialnimi sredstvi z namenom

izvrSitve dolo€enih nalog.« (Pusi¢ 2002, 166).

Pre¢na (horizontalna, vodoravna) c¢lenjenost pomeni delitev dela oziroma tako
organizacijsko strukturo, ko delovna opravila, ki morajo biti izvedena, povezemo v
delovne naloge in te dodelimo delovnim mestom in s tem zaposlenim. Delovna mesta
povezemo v oddelke, te v veCje enote in te nazadnje v organizacijo. Tav€ar prec¢no
Clenjenost razvrsti po funkcijah (razvoj, trzenje, proizvodnja, finance), po programih
(izdelki, storitve uporabniki itd.) in po dejavnostih — procesih (tehnologijah) (2002,
173).

Po delitvi dela je treba pristopiti k obratnemu procesu, koordinaciji dela
posameznikov v enoten delovni proces. Koordinacija je povezovanje dela.
Najpogosteje se izvaja z zdruzevanjem doloc€enih delovnih opravil po funkcijah, kjer
se kot funkcija razume skupina podobnih poslov, ki predstavljajo celoto glede na

ostale posle. Koordinacija mora biti sistemska, elastiCna, trajna. Kot posebni metodi

8 Vet o povezanosti med procesi, normativno strukturo in informacijsko tehnologijo glej v Krneta
Dubravka, Tomaz Boh in Franci Demsar. 2010. The interplay among processes, legal regulations and
information technology: implications for the public administration. Int. J. Management and Enterprise
Development. 8(1), 32—45.
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koordinacije se v drZzavni upravi najveCkrat omenjata metoda funkcionalizacije in

hierarhizacija.®® Gre za navpiéno (vertikalno, hierarhi¢no) dimenzijo &lenjenosti.

Navpi¢no Clenjenje odraza oblast, opredeljuje odrejanje in odlo€anje, informiranje in
poroCanje v organizaciji. Oblast v organizaciji kazejo razmerja, utemeljena na modi,

statusu in hierarhiji v organizaciji (Kast in Rosenzweig 1985, 234).

Razpored pristojnosti in odgovornosti med posamezniki in enotami organizacije pove,
kdo v organizaciji komu naro¢a in kdo komu poro¢a. To je podlaga delegiranju, Ki

omogoca obvladovanje organizacije (Tav€ar 2002, 171).

Najbolj znane strukture organizacije z vidika Clenjenosti so na primer: (1) funkcijska
struktura (opravlja se pod enim vodstvom — racionalnost, toda slaba prilagodljivost);
(2) produktna (divizijska, panozna) — funkcije so v organizaciji decentralizirane na
ravni programa (prilagodljiva, preveliko osamosvajanje programov); (3) matri¢na
(kombinacija divizijske in funkcijske) — fleksibilna, slabost je v skupnem odlo¢anju,
kooperativhem vodenju, pristojnosti niso dovolj opredeljene; (4) trapezoidna; (5)
mrezna in virtualna — mreza podjetij, ki sodelujejo v proizvodnji izdelka; temelji na
informatiki; (6) procesna struktura — prehod iz navpi¢ne v vodoravno urejenost, Ki
obsega vrsno raven, vodje procesov in time v procesih. Pri izbiranju urejenosti, na
primer med funkcijsko, programsko, matricno clenjenostjo, kaze upoStevati vrsto
dejavnikov: negotovost, tehnologijo, kompleksnost, pomen pravo€asnosti,
diferenciranost programov, Stevilo odjemalcev. NajpogostejSe organizacijske
strukture, ki so urejene z vidika poslovodenja, so: (1) linijska — hierarhi¢na, piramidna
(za hitro odlo€anje, ob malo zavzetih sodelavcih, za rutinsko odlo€anje, tekoce
trakove; (2) funkcijska — delitev dela med specialiste za administrativna in tehni¢na
dela (se malo uporablja); (3) Stabno-linijska; (4) interakcijsko-funkcionalno-timska in
(5) kombinirana (Tav€ar 2002, 173).

8 Funkcionalizacija je zdruZzevanje upravne dejavnosti v vecje ali manjSe skupine podobnih poslov, Ki
predstavljajo samostojne enote. Hierarhizacija predstavlja vzpostavijanje reda med razli¢nimi
funkcijami in njihovimi nosilci tako, da se konkretnejSe funkcije uvr§ajo v splosne, te v bolj splosne,
da dobimo dolo¢eno piramido funkcij. Funkcije na isti stopnji so medsebojno koordinirane, funkcije na
razliCnih stopnjah pa so medsebojno hierarhizirane.
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V okviru drZzavne organizacije se v drzavni upravi poleg tradicionalne organiziranosti,
kot so linijska organiziranost, funkcionalna, Stabno-linijska organizacija, pojavljajo na
podlagi NJM tudi nove oblike organiziranosti, kot sta projektna in procesna
organiziranost. V drZavni organizaciji se za organiziranje drZzavne uprave v glavnem
uporablja Stabno-linijska organizacija. Ta tip organizacije se uporablja tudi v mnogih
modernih, velikih, najvecjih podjetjih in drugih organizacijah v razlicnih oblikah.
Stabno-linijska organiziranost se v drzavni organizaciji pri organiziranju ministrstev
kombinira s projektno in procesno organizacijo. V nasem pravnem redu je varianta

projektne organiziranosti posredno urejena v Zakonu o javnih usluzbencih.®

b) Pozitivhopravna ureditev glede organizacijske strukture

Zakon o Vladi Republike Slovenje je dolocil, da Stevilo ministrstev, njihove pristojnosti
in organizacijo dolo€a zakon, in sicer je to Zakon o drzavni upravi. Skupne temelje za
notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest je dolo€ila vlada s svojim
predpisom,®® v katerem so bila upo$tevana teoreti¢na spoznanja s podrogja

organizacijskih znanosti, izhodiS€a pa so izhajala iz nacel NJM.

Vlada je v svojem aktu doloCila temeljna nacela za oblikovanje notranjih
organizacijskih enot, ki jih mora minister pri dolo€anju notranje organizacije
ministrstva upoStevati. Ta naCela so: (1) notranja organizacija ministrstva mora biti
prilagojena poslanstvu in nalogam organa ter poslovnim procesom, ki potekajo v
organu; ter (2) zagotavljati mora strokovno, ucinkovito, racionalno in usklajeno
izvajanje nalog; ucinkovit notranji nadzor nad opravljanjem nalog; usmerjenost
organa k uporabnikom njegovih storitev in ucinkovito sodelovanje z drugimi organi in

institucijami.®®

Vlada s svojim predpisom dolo&i tudi glavno vsebino akta o organizaciji®” ter opredeli
izhodiSCa za oblikovanje notranjih organizacijskih enot, doloCi kriterije in merila za

njihovo oblikovanje, opredeli vsebino akta o notranji organizaciji in sistemizaciji,

8 98. ¢len Zakona o javnih usluzbencih.
8 Uredba o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in v
§>6ravosodnih organih.

7. Clen Uredbe o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne
u7prave in v pravosodnih organih.
87 8. &len Uredbe o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne
uprave in v pravosodnih organih.
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izhodis¢a glede uradniskih delovnih mest, polozajev, razvrstitev strokovno-tehnicnih
delovnih mest itd. V ministrstvu se lahko oblikujejo razli€éne notranje organizacijske
enote, na primer kabinet, direktorat, sekretariat, urad, sektor, oddelek, center, sluzba,
glavna pisarna, obmocna enota, izpostava, referat, krajevni urad, diplomatsko

predstavnistvo in konzulat.®

Vlada je v okviru razvojne politike prav tako dolo€ila izhodiS€¢a in usmeritve za
poslovanje ministrstev, in sicer glede (1) poslovanja upravnih organov s strankami,
(2) komunikacije z drugimi javnostmi in zagotavljanja javnosti dela, (3) poslovnega
Casa, (4) uporabe uradnih stavb, prostorov in opreme ter zagotavljanja varnosti oseb
in premozenja pa tudi informacijske varnosti, (5) upravljanja z dokumentarnim
gradivom (evidentiranje, vodenje rokovnikov, odprema gradiva), vro€anja
dokumentov v fiziCni in elektronski obliki, hrambe dokumentarnega gradiva, (6)
uradnih dejanj pridobivanja in posredovanja podatkov, (7) poslovanja v jezikih
narodnih skupnosti in (8) nadzora nad izvajanjem tega akta. To izhodis€e je vlada

upostevala pri pripravi akta, ki ureja upravno poslovanje.89

Teorija ugotavlja, da je bilo eno od ciljnih podrocij preobrazbe slovenske javne
uprave povecati notranjo ucinkovitost dela in operativhe sposobnosti v ministrstvih ter
vzpostaviti ustrezne nadzorne mehanizme in boljSe uveljavljanje odgovornosti (Kovac
2000, 281).

c) Kadrovska struktura

Osnovni dejavnik v vseh organizacijah, torej tudi v sistemu drzavne uprave, so ljudje.
IzkuSnje kazejo, da je treba angaZzirati ljudi z ustreznimi vrednotami in postaviti
vsakega na delovno mesto, kjer bo lahko kar najbolje uporabil svoje sposobnosti.
Izbira ljudi, njihovo razporejanje na ustrezna delovna mesta in polozaje ter
vzpostavljanje pogojev in odnosov, v katerih bodo ljudje najpopolneje razvili svojo
aktivnost za uresniCevanje zastavljenih ciljev drzavne organizacije, ki se nanasa na

izvrsilni del oblasti, je vsebina kadrovske politike.

8 9. &len Uredbe o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne
ugprave in v pravosodnih organih.
% Uredba o upravnem poslovaniju.
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Temeljni dejavnosti, ki ju teorija navaja za podroCje zasebnega in javnega sektorja v
zvezi s problematiko kadrov, sta planiranje in razvoj kadrov, ki obsegata: (1)
nacrtovanje prihodnjih potreb: koliko in kaksne ljudi glede na njihove zmoznosti bo
organizacija potrebovala za delovanje v prihodnosti; (2) nacértovanje prihodnje
oskrbljenosti: koliko sedanjih sodelavcev bo v prihodnosti zapustilo organizacijo; (3)
nacrtovanje prihodov in odhodov: kako naj organizacija pridobi sodelavce, ki jih
potrebuje, in kako naj jo zapustijo tisti, ki jih ne rabi vec€; (4) naCrtovanje osebnega
razvoja: kako naj potekajo usposabljanje, premescCanje in napredovanje, da bo
organizacija vseskozi oskrbljena z zmoznimi in izkusenimi sodelavci (Tav€ar 2002,
141). Nobene ovire ni, da navedeni dejavnosti ne bi veljali tudi za javne usluzbence v

drzavni upravi.

Potrebe po kadrih se nacrtuje s kadrovskimi nacrti. Minister, pristojen za javno
upravo, je po Zakonu o javnih usluzbencih pooblas€en, da predpiSe nacin za pripravo
in predlozitev predlogov kadrovskih nacrtov drZzavnih organov. Na tej zakonski
podlagi je bil sprejet predpis,® ki med drugim dologa usmeritve, pravila in postopke

za pripravo in predlozitev kadrovskih nacrtov ministrstev.

Poleg kadrovskega nacrtovanja vlada na podlagi zakona, ki ureja podroCje javnih
usluzbencev,®' doloéa tudi strategijo oziroma nagdine uresni¢evanja ciljev na podrogju
politike izobraZevanja, izpopolnjevanja in usposabljanja zaposlenih v drzavni upravi,

ki zajema vsebine, pomembne za vse organe drzavne uprave.

VpraSanja razvrS€anja, nagrajevanja, odgovornosti, pravne vezanosti in druga
vprasanja o pravicah in obveznostih javnih usluzbencev so urejena s pravnimi
predpisi posamezne drzave, tudi naSe. Zakon o javnih usluzbencih dolo¢a, da
pravice in dolznosti delodajalca v organu drzavne uprave izvrSuje predstojnik, vlado
pa pooblasc€a, da lahko z uredbo doloCi enotna pravila oziroma merila za odloCanje
organov drZavne uprave o pravicah in obveznostih javnih usluZzbencev v skladu z
zakonom in s kolektivnimi pogodbami, ki jinh sklepa vlada. Nekatere skupine javnih
usluzbencev v drzavnih organih (diplomati, poklicni pripadniki Slovenske vojske, javni

usluzbenci na podrocCju obrambe ter zascCite in reSevanja, policisti, inSpektorji itd.),

% Pravilnik o vsebini in postopkih za pripravo in predlozitev kadrovskih nacrtov.
91103. &len Zakona o javnih usluzbencih.
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imajo ta vprasanja s posebnimi zakoni urejena drugace, kot so urejena v omenjenem
zakonu. Ce je potrebno, se zaradi specifiéne narave njihovih nalog oziroma zaradi
izvrSevanja posebnih dolZznosti in pooblastil nekatere zadeve konkretizirajo v sploSnih

aktih posameznih pristojnih ministrstev.

Druga izhodiS¢€a razvojne politike glede usluzbenskega sistema, ki jih morajo drzavni
upravni organi upoStevati, se nanasajo na skupna pravila glede postopka za zasedbo
delovnega mesta v organih drzavne uprave,”® glede trajanja in izvedbe
pripravnistva,”® glede postopka in pogojev za napredovanje v vi§ji naziv za organe
drzavne uprave in glede napredovanja javnih usluzbencev v placne razrede. Vlada
ima pravno podlago za urejanje slednje materije v zakonu, ki ureja sistem plac v

javnem sektorju.

d) Materialna struktura

Razvojno politiko v zvezi z materialno strukturo ministrstev dolo€a vlada s tem, da
dolo¢a razvojne cilje in strategije za njihovo izvrSevanje z akti, ki jih v ta namen
sprejema. Vlada na podlagi zakonskih dolob sprejme vrsto pravnih predpisov in
drugih aktov finan€ne narave. Materialno strukturo predstavljajo sredstva za delo v

organizaciji.

Sredstva za delo (ali SirSe: »zmoznosti«) so: (1) materialna sredstva (finan¢na
sredstva in drugi vlozki, od materiala do energije, naprav in strojev, stavb itd.) ter (2)
nematerialna sredstva (delavci z znanjem, ve$cinami, izkuSnjami in prizadevnostjo
ter tudi druge nematerialne vrednote, kot so znanje, pravice, ugled in Se kaj), ki

organizaciji omogocajo doseganje ciljev (Tav€ar 2002, 76).

FinanCna sredstva spadajo med najpomembnejSa sredstva vsake organizacije. Med
najpomembnejSe dejavnosti vlade nedvomno sodita priprava in izvrSevanje
naslednjih dokumentov zvezi s finanéno politiko. Sprejeti mora (1) proracunski

memorandum — Ki je akt vlade, ki predstavlja ekonomsko in javnofinanéno razvojno

92 Uredba o postopku za zasedbo delovnhega mesta v organih drzavne uprave in v pravosodnih
organih.
% Uredba o trajanju in izvedbi pripravnistva.
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politiko drzave in pri pripravi katerega vlada izhaja iz ekonomskih razmer in
dokumentov dolgoro€nega razvojnega nacrtovanja, ter (2) konsolidirano
premozenjsko bilanco drzave. Poleg tega mora pripraviti predloge naslednjih aktov:
(1) predlog drzavnega proraCuna z obrazlozitvami; (2) predlog programa prodaje
drzavnega finan€nega in stvarnega premozenja za prihodnje leto z obrazlozitvami;
(3) predloge zakonov, ki so potrebni za izvrSitev predloga drzavnega proracuna; (4)
po potrebi mora pripraviti predlog rebalansa drzave; (5) predlog zaklju¢nega racuna

proracuna.

Po zakonu, ki ureja javne finance, je minister, pristojen za finance, pooblas¢en, da
predpiSe navodila za pripravo predloga drzavnega proracuna, Clenitev vsebine
proracuna, skupne osnove za postopke dela finan¢nih sluzb. Podrobneje pa tudi
uredi naCine prevzemanja obveznosti in obveSCanja o prevzetih obveznostih ter

nadine izpladil iz drzavnega prora¢una.*

Na predlog ministra, pristojnega za finance, vlada predpiSe podrobnejSe postopke in
metode prodaje, zamenjave in oddaje v najem finan¢nega premoZenja drzave.
Predlog lethega programa prodaje drzavnega finan¢nega premozenja dolo€i vlada na

predlog ministrstva, pristojnega za finance.

Vlada na predlog ministra, pristojnega za upravo, predpiSe natancnejSe pogoje in
postopke ravnanja s stvarnim premozenjem drzave ter podatke, ki se vpisujejo v
letne naérte ravnanja s stvarnim premozenjem.*® Ravnanje s stvarnim premozenjem

pomeni pridobivanje, razpolaganje in upravljanje s stvarnim premozenjem.

Ravnanje s stvarnim premoZenjem drzave se lahko izvede na podlagi sprejetega
posamifnega programa ravnanja s stvarnim premozZenjem drzave. Vladni predpis
dologa bistvene elemente vsebine posamiénega programa.”® Vliada v tem svojem
predpisu tudi konkretizira, v katerih pravnih poslih ravnanja s stvarnim premozenjem
v upravljanju ministrstev bo sama odlo¢ala in v katerih bo odlo¢al predstojnik

upravljavca (v ministrstvu je to minister) ali oseba, ki jo predstojnik za to pooblasti.

% Pravilnik o postopkih za izvrSevanje proracuna Republike Slovenije.
% Uredba o stvarnem premozenju drzave, pokrajin in obgin.
% Uredba o stvarnem premozenju drzave, pokrajin in ob&in.
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PremiCno premozenje drzave se pridobiva na podlagi predpisov, ki urejajo javno
naroCanje. Temeljna nacela in izhodiS€a glede postopkov javnega naroCanja zelo
natan¢no predpisuje zakon, ki ureja javno naroCanje, in le glede nekaterih vprasanj
nalaga vladi, da jih uredi s svojimi akti. Vlada je v zvezi z navedenim sprejela ve€
aktov, ki konkretizirajo zakonske doloébe.®” Ta zakon pooblagéa ministrstvo, pristojno
za finance, da na ravni razvojne politike sprejme s predpisom skupna pravila o vrstah

in nadinu zbiranja podatkov o oddanih javnih narogilih v preteklem letu.%®

Razvojna politika pomeni opredeliti vizijo (razvojno najpomembnejSe cilje) in jo
konkretizirati s smermi razvoja (razvojno strategijo). Za razvojno politiko je
pomembno strateSko odloCanje. lzvajanje strateSkega menedZmenta v okviru
drzavne organizacije je v pristojnosti vlade. Vlada v skladu z ustavo, zakoni in
drugimi sploSnimi akti drzavnega zbora dolo€a, usmerja in usklajuje izvajanje politike
drzave. V ta namen izdaja predpise in sprejema druge pravne, politicne, ekonomske,
finanCne, organizacijske in druge ukrepe, ki so potrebni za zagotovitev razvoja
drzave. V zvezi s temeljnimi elementi razvojne strategije je bil poudarek razprave na
urejenosti, ki je glavno orodje vlade. Opredelili smo temeljne akte (pravne in druge), s
katerimi vlada v okviru razvojne politike dolo€a posamezne strukture, ki se v okviru
razvojne politike drzavne organizacije nanasajo na ministrstva. S tem smo obenem
dokazali, da se najpomembnejSe sestavine razvojne politike, ki jih dolo€a teorija
politike organizacije, pojavljajo tudi kot sestavine razvojne politike, ki se nanasa na
ministrstvo. Z razpravo v tem poglavju smo delno uresnicili drugi cilj, ki smo ga

zapisali v prvem poglavju z namenom utemeljitve temeljne hipoteze te naloge.

3.3 DRZAVNA UPRAVA KOT POSLOVNI SISTEM

" Uredba o obrambnih in zaupnih narocilih; Uredba o neposrednih placilih podizvajalcu pri nastopanju
ponudnika s podizvajalcem pri javhem naroCanju; Uredba o pravilih in postopku za ugotavljanje
statusa narocnika po Zakonu o javnem naroc€anju; Uredba o seznamih naroénikov, seznamih gradenj,
storitev, doloCenih vrst blaga, obveznih informacijah v objavah, opisih tehni¢nih specifikacij in
zahtevah, ki jih mora izpolnjevati oprema za elektronsko naro€anje.

% Pravilnik o vrstah podatkov o oddanih javnih narocilih v preteklem letu na podlagi Zakona o javnhem
naro€anju in nacinu njihovega zbiranja; Pravilnik o vrstah podatkov o oddanih javnih narocilih v
preteklem letu na podlagi Zakona o javnem naroanju na vodnem, energetskem, transportnem
podrocju in podrocju postnih storitev in nacinu njihovega zbiranja.
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V okviru tega poglavja Zelimo odgovoriti na vprasanja, v kaksni obliki se doloc¢a
politika v ministrstvu ter ali minister pri dolo€anju in izvajanju tekoCe politike oziroma

vodenju ministrstva izvaja temeljne funkcije menedzmenta in na kakSen nacin.
3.3.1 Ministrstvo kot poslovni sistem — dolo¢anje tekoce politike

Tekoda politika® izhaja iz temeline in razvojne politike. Subjekta, ki odlodata o
temeljni in razvojni politiki, sta drzavni zbor in vlada, naloga ministrstva pa je
konkretizirati temeljno in razvojno politiko s tekoCo politiko. Vse aktivnosti v okviru

tekocCe politike ministrstva potekajo kot proces vodenja (menedzerska dejavnost).

Tekoca politika se odvija v okviru letnega planiranja (lahko tudi za dve leti ali manj od
leta, odvisno od dolzine procesov), v katerem previadujeta stvarnejSa uporaba in
pogosto tudi blizji cilj v kratkem roku. Opredeli se v letnih programih viade in letnih
delovnih programih ministrstev (opredelitev operativnih ciljev in nalog). Za dolo¢anje

(snovanje in planiranje) in izvajanje tekoce politike je odgovoren minister.

Za uresniCevanje tekoCe politike je v zaCetku pomembno planiranje. Mellerowicz
(1963, 112—-114, 133, v Kralj 1992, 297) ugotavlja, da je naloga planiranja izvedba s
politiko sprejetih odlo€itev v obliki vnaprej premisljenih ukrepov.

Menedzment si v okviru izvrSilnega odlo€anja oziroma poslovanja zamisli cilje in poti

za njihovo uresnigitev.'®

Vnaprej usklajuje poslovanje vsebinsko, c¢asovno,
prostorsko. Planiranje (poslovanja) organizacije je zaCetna funkcija menedZmenta

(Rozman v MoZina in drugi 2002, 57).

Za izvajanje tekocCe politike je nadalje zelo pomembna urejenost organizacije, ki je

temeljno sredstvo za usmerjanje dejavnosti zaposlenih pri doseganju ciljev. Tako kot

% Tekoca politika je izraz, ki ga uporablja teorija politike organizacij. V teoriji prava druzb se je uveljavil
izraz operativno vodenje oziroma poslovodenje.
1% Opis temeljnih funkcij menedzmenta je povzet po Rozman v Mozina in drugi 2002, 57-58.
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pri vsaki politiki so elementi urejenosti v organizaciji strukture, in sicer normativna,

organizacijska, kadrovska, materialna, informacijska idr.

Da sploh pride do izvedbe, mora menedzment skupno delovno nalogo (postavljeni
cilj) smiselno razc€leniti in prenesti v izvajanje zaposlenim. Zamis$ljanje delovnih nalog,
odgovornosti, avtoritete in mesta v komunikacijski strukturi, to je doloCitev enotnih
struktur, njihova uskladitev v menedzerski strukturi in doloCitev mesta posameznika v

njej, se imenuje organiziranje (Rozman v Mozina in drugi 2002, 57).

V zvezi z organizacijsko strategijo se v okviru tekoCe politike opredelijo in dolocijo
pristojnosti in odgovornosti kot podlaga za delegiranje, racionalno delitev dela in

notranjo organizacijo dela.

Kadrovanje je funkcija, ki sledi organiziranju ter ponavadi vkljuCuje rekrutiranje in
izbiro zaposlenih, njihovo namestitev, ocenjevanje njihovega dela, nagrajevanje,
napredovanje, odpuSCanje, planiranje kariere in seveda razvijanje zmoznosti
zaposlenih (ang. human resources management). Kadrovska politika tvori bistveni

del tekocCe politike, ker so ljudje temeljni element vsake organizacije.

Poleg usmerjanja dejavnosti z urejenostjo je naslednji pomemben element politike
usmerjanje interesov udeleZencev organizacije, to pa se izvaja z vodenjem (vodenje
kot ena od funkcij menedzmenta oziroma vodenje v ozjem pomenu). Minister kot
vodja s svojo mocjo obvladuje sodelavce bodisi posamezno bodisi v skupinah. Za
vsak menedzment je znacCilno, da uporablia moC za obvladovanje nasprotij ter

spodbujanje, usmerjanje in nadziranje zaposlenih.

Menedzer mora svoje zamisli o delu posameznikov in skupin sporociti sodelavcem,
se o njih pogovoriti z njimi in jih pojasniti. Zaposleni morajo biti za delo motivirani;
tisto, kar jim bo uspesna izvedba dela prinesla, mora biti jasno in zaZeleno. Zaposleni
so Clani organizacije prav zaradi koristi, tj. doseganja svojih ciliev. Obenem morajo
zaposleni zaupati menedzerju, da bodo za izvedeno delo dobili nagrado. To
menedzer doseze s svojo osebnostjo in delovanjem. V zadnjem primeru govorimo o
vodenju v oZjem pomenu (ang. leadership), ko menedzer s svojimi lastnostmi in

ravnanjem vpliva na druge, da sodelujejo pri uresni€evanju ciljev organizacije. Te Stiri
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procese skupaj (kadrovanje, komuniciranje, motiviranje, vodenje) Steje teorija za
vodenje v smislu vodenja ljudi, in sicer kot eno od menedzerskih funkcij (Rozman v
Mozina in drugi 2002, 58).

Sledi izvedba, ki ni menedzersko delo, vendar menedzerji spremljajo izvedbo pri
posameznikih, v organizacijskih enotah in v organizaciji kot celoti. S spremljanjem
ugotovijo, kaksni so dejanski rezultati. Te rezultate primerjajo s planiranimi rezultati,
Cemur sledi ugotavljanje odstopanj. Ko ugotovijo razloge za odstopanja, morajo
ustrezno ukrepati. Ta proces se imenuje nadziranje (Rozman v Mozina in drugi 2002,
58).

Nadziranje je izhodiSCe usmerjanja, s katerim menedZment zagotavlja skladnost

delovanja organizacije in zaposlenih.

Nekateri teoretiki namesto o nadziranju govorijo o evalvaciji, na primer Crosier, Ki
meni, da birokratske organizacije trpijo predvsem zato, ker nimajo evalvacijskega
»feedbacka«. Evalvacijski »feedback« temelji na evalvaciji kot kljucni funkciji
menedZmenta. Sele z evalvacijo je zaokroZen poslovni ciklus in Sele z evalvacijskim
»feedbackom« prerastejo posamitne akcije menedzmenta v sklenjen dinamicni
proces. VkljuCevanje evalvacije v poslovni ciklus pa pomeni tudi to, da so netrzno
regulirane javne organizacije izenaCene =z zasebnimi, trzno reguliranimi

organizacijami (Crosier 1964 v Mozina in drugi 1994, 945-946).

V nadaljevanju bomo opredelili vse omenjene menedzZerske funkcije, in sicer
planiranje, organiziranje, vodenje in nadzor, ki jih izvaja minister v okviru vodenja

ministrstva.

3.3.2 Planiranje teko€ih ciljev

Bistveni dokumenti, ki jih v okviru menedzerske funkcije planiranja za doloCanje in
izvrSevanje tekoCe politike ministrstva sprejme minister, so poslovni nacrt, letni

program dela, predlog finan€nega nacrta, nacrt kadrovskih virov in nacrt

izobraZevanja in usposabljanja.
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a) Poslovni naért (politika ministrstva)

Minister ima pri udejanjanju temeljnih usmeritev vlade in pri oblikovanju tekocCe
politke za doseganje ciljev za uresniCevanje temeljnih programskih usmeritev
pomembno vilogo. Veljavna zakonodaja pojma »vodenje ministrstva« ne opredeli; ne
dolo¢a aktivnosti ministra pri vodenju ministrstva. Zelo pomemben dokument, ki bi ga
moral sprejeti vsak organ vodenja, je program dela oziroma poslovni nacrt. Niti
zakonodaja niti podzakonski akti ne predpisujejo ministru obveznosti, da bi sprejel tak
akt. Toda za ucinkovito izvajanje svojih funkcij in nalog je zelo primerno, da minister
najmanj ob nastopu svojega mandata in nato na primer na polovici Stiriletnega
mandata sprejme programski dokument (poslovni nacrt), ki pomeni politiko
ministrstva in bi moral biti med akti poslovanja najpomembnejSi dokument

ministrstva.

Poslovni nacrt ministrstva naj bi temeljil na politicnih nacrtih, zapisanih v razli¢nih
aktih, kot so resolucije nacionalnih razvojnih programov in programov za posamezna
resorna podroc€ja, v strategijah vlade in v drugih usmeritvah vlade pa tudi v predpisih

parlamenta in vlade.

Vsebinsko mora biti poslovni nacrt rezultat nacCrtnega dela ministrstva na treh kljucnih
procesih, in sicer na: (1) prepoznavanju nacionalnih potreb na podroCju dela
ministrstva, (2) naCrtovanju dela z jasno opredeljenimi potrebami, cilji in nacini za
uresniCevanje teh ciljev ter (3) zagotavljanju ustreznih finan¢nih in kadrovskih virov

za delo ministrstva.

Cilji, ki jih tekoCa politika ministra vsebuje, so daljSi (dveletni) in krajsi (letni). Ti cilji
imajo Sir8i vpliv na podrocja dela, ki jih ureja ministrstvo. Tekoc€a politika pa opredeli
tudi cilie, ki so pomembni za urejanje delovanja ministrstva. Cilji se morajo torej
nanasati na dejavnost ministrstva, izvajanje nalog v okviru te dejavnosti in urejanje

podpornih (spremljajo€ih) dejavnosti, potrebnih za uspedno delo ministrstva.

Vsebina poslovnega nacCrta ministrstva naj bi vsebovala skupna izhodis€a in
poslovne nacrte posameznih podroc€ij dela znotraj ministrstva, temeljeCe na skupnih
izhodis€ih. Skupna izhodiS€a naj bi vsebovala: (1) sploSen opis, zakonske podlage in

druga izhodid€a ministrstva, (2) poslanstvo in klju¢ne dejavnosti ministrstva, (3)
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politiko ministrstva z opredelitvijo ciljev in strategij, (4) finan¢ni nacrt ministrstva za

tekoCe leto ter na koncu (5) letni program dela ministrstva.

V poslovnem nacrtu je treba tudi opredeliti notranje podporne dejavnosti, kot so
finan€na, pravna, administrativna, kadrovska dejavnost, razvoj kadrov, odnosi z
javnostmi, racunalnistvo in informatika, vodenje sistema kakovosti, vzdrzevanje, ki so
klju€ne za ustrezno izvajanje dejavnosti ministrstva. Pri tem je pomembna opredelitev
osnovnih aktivnosti podpornih dejavnosti, ki zagotavljajo uspeSnost in ucinkovitost
poslovanja. Tu so nastete podporne dejavnosti, ki se pojavljajo v vecini ministrstev.
Nekatera vecja ministrstva imajo lahko tudi nekatere druge podporne dejavnosti ali

pa nekatere od nastetih organizirane drugace.

V zvezi z dolgoro¢nimi cilji skupna izhodiS¢a zajemajo kljuéne cilje na podrodjih dela
ministrstva, in sicer se poda kratek informativni pregled po posameznih
organizacijskih enotah in podro€jih dela ministrstva. Pri klju¢nih ciljih za podporo
delovanja ministrstva se podajo cilji, ki se nanaSajo na funkcije in naloge, ki jih
izvajajo minister in vodje najvecjih organizacijskih enot (direktorji direktoratov in

generalni sekretar).

Vsebina klju¢nih ciljev za podporo delovanja ministrstva bi se morala nanasati
predvsem na prilagoditev delovanja ministrstva v skladu s sprejeto zakonodajo in
strategijo razvoja slovenskega javnega sektorja, medresorsko sodelovanje,
mednarodno sodelovanje, ustrezno notranjo organiziranost, na informacijsko-
tehnolosko podporo vodenju in nacrtovanju ministrstva, uvajanje kakovosti po
dolo€enih standardih, zagotavljanje potrebne opreme, reSevanje prostorskih vprasan;
ipd. Podati je treba tudi izhodiS€a in dolociti predvidene vire za izvajanje slednjih
ciliev. Ker se podrobnosti o teh ciljih navedejo v poslovnih nacrtih posameznih enot
oziroma podrocij dela ministrstva, je priporocljivo zaradi preglednosti financne vire za

izvedbo teh ciljev navajati v poslovnih nacrtih posameznih enot oziroma podrodij.

V poglavju o kratkoroCnih ciljih se na enak nacin kot za dolgoroCne cilje strukturira

poslovni nacrt, le z vsebinskega vidika se kratkorocCni cilji bolj konkretizirajo.
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Pomemben cilj za podporo dejavnosti ministrstva, ki bi moral biti vklju¢en v teko¢o
politiko ministrstva, je uvajanje kakovosti v poslovanje ministrstva. Z uvajanjem
kakovosti se lahko dosezZe dvig sposobnosti ministrstva za izvedbo zahtevnih in novih
nalog v prihodnosti, upostevajoC cilje upravne reforme v Sloveniji po zmanj$anju
Stevila zaposlenih v javni upravi, pa tudi pove€a ucinkovitost dela ministrstva. Za
dosego takih ciliev je treba sistematicno pristopiti k dvigu kakovosti skladno z
izbranimi sistemi, kot so sistemi ISO ter samoocenjevalni modeli, kot sta CAF in

EFQM, " ki so v evropskih javnih upravah najbolj v uporabi.

Dejavnost, ki je izjemnega pomena za izvajanje menedzZerske dejavnosti, je
informacijsko-tehnoloska (IT) podpora. Gre za IT podporo pri avtomatizaciji rutinskih
opravil ter pri organizirani vzpostavitvi baz podatkov za podporo vodenju in
nacrtovanju dela (baze podatkov o stanju sistemov, ki jih ureja ministrstvo, in o stanju

notranjega poslovanja — obvladovanje strogkov in rezultatov dela).'%?

Poslovni nacrti posameznih organizacijskih enot se strukturirajo na enak nacin kot
poslovni naért ministrstva, le da se z vsebinskega vidika bolj konkretizirajo. V
poglavju o ciljih organizacijske enote se posebej izpostavijo cilji po dejavnostih. Za
vsak cilj posebej se navedejo opis cilja, zaCetek aktivnosti, rok za dosego cilja,
indikator doseganja cilja in po moznosti metoda za merjenje stopnje izpolnjenosti cilja

(ankete, vprasalniki).

b) Letni program dela

Povzetek poslovnega nacrta ministrstva naj bi bil predstavljen v obliki preglednice, v
kateri bi bili navedeni cilji in naloge, ki se na te cilje nana$ajo, odgovorne osebe za
izvedbo nalog, zacCetek aktivnosti, vmesni roki pri izvedbi naloge, koncni rok,
sodelujoCi (projektne in delovne skupine, druge organizacijske enote, posamezne
osebe), povezave z drugimi sektorji in sluzbami v okviru samega ministrstva ali

drzavne uprave ter nacin obvesCanja javnosti (uradni list, spletne strani, sredstva

%" CAF (Common Assessment Framework) in EFQM (European Framework Quality Model — evropski
model poslovne odli¢nosti) sta modela za povecanje kakovosti v organizaciji. Model CAF je ponujen
kot pomo¢ javni administraciji v EU z namenom razumeti in uporabljati tehnike vodenja kakovosti
(quality management — QM) v javni administraciji.

192V drzavni upravi je za podrogje financ vzpostavljena znana informacijska podpora s sistemom
MFERAC.
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javnega obvesSc€anja). Povzetek poslovnega nacrta je v bistvu letni program dela
ministrstva in je sredstvo za svojsko izrazanje politike ministrstva kot Casovna
razporeditev odloCitev, ciljev, nalog za doseganje temeljnih in razvojnih ciliev na
druzbenem podrocju, resorju, za katerega je z vidika drZzavne uprave odgovorno

ministrstvo.

Postopek oblikovanja letne politike ministrstva bi bil na primer naslednji: minister
predstavi svoja izhodiS€a letne politike drzavnemu sekretarju in drugim vodstvenim
delavcem v ministrstvu, ki nato med seboj natanéneje, po potrebi tudi s pomocjo
zunanijih virov, opredelijo letni program dela. Letni program dela mora biti usklajen s
programom dela vlade za tekoCe leto. Ta akt mora biti tudi ustrezno objavljen, da so
Z njim seznanjeni vsi zaposleni v ministrstvu. Primerno bi bilo, da so predvsem v zelo
decentraliziranih ministrstvih vsebinski elementi letnega programa dela, odgovorne
osebe, oblika programa dela, roki za pripravo dela, koordinator(-ji) in druga

izvedbena vprasanja urejena z internim sploSnim aktom, ki ga sprejme minister.

c) Predlog finanénega nadrta

Letni program dela vsebuje planirane aktivhosti v ministrstvu. Za izvedbo teh
aktivnosti so potrebna sredstva za delo. Ministrstvo pridobiva sredstva za delo iz
drzavnega proracuna na podlagi finanénega nacrta. Letni program dela ministrstva je
podlaga za pripravo predloga finanCnega nacrta ministrstva, ki ga sprejme minister
za doloeno proraCunsko obdobje (eno- ali vecletno). Za pripravo predloga
finan€nega nacrta je odgovoren minister. Postopek in druge aktivnosti v zvezi s
pripravo predloga finanénega nacrta doloCi minister s sploSnim pravnim aktom, Ki

ureja finan¢no poslovanje v ministrstvu.

d) Predlog kadrovskega nacCrta

Ministrstvo sklepa delovna razmerja in upravlja s kadrovskimi viri v skladu s
kadrovskimi nacrti. S kadrovskim nacrtom se prikaZe stanje zaposlenosti po delovnih
mestih, dolo€i se predvideno ciljno stanje zaposlenosti po delovnih mestih za
dolo¢eno obdobje (proratunsko obdobje), prikaze se predvideno zmanjSanje Stevila
delovnih mest ali prestrukturiranje delovnih mest. V njem se za doloCeno obdobje

dolo€i tudi najviSje mozno Stevilo pripravnikov, vajencev, dijakov in Studentov na
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prakticnem pouku ali na podobnem teoreti€nem in prakti€cnem usposabljanju. Predlog

kadrovskega nacrta mora biti usklajen s predlogom proracuna.

Minister, pristojen za upravo, predpiSe nacin za pripravo in predloZitev predlogov

kadrovskih naértov drzavnih organov.'®

e) Program izobrazevanja, izpopolnjevanja in usposabljanja

Upravljanje ClovesSkih virov pomeni sklop najrazlicnejSih dejavnosti za zadovoljitev
interesov organizacije in posameznika. Bistven element je sistem izobraZzevanja,
usposabljanja in izpopolnjevanja, ki sega od nacrtovanja in oblikovanja do izvajanja
in vrednotenja. Minister je v ta namen dolzan sprejeti program izobrazevanja,

strokovnega izpopolnjevanja in usposabljanja za dolo¢eno leto.

Program izobraZevanja, strokovnega izpopolnjevanja in usposabljanja se v skladu s
finan€nimi moznostmi ministrstva, ki se med letom lahko tudi spreminjajo, ponavadi
pripravi na podlagi vprasSalnika (analiza potreb po dodatnem znanju, interesi
zaposlenih), dodatno izrazenih potreb delovnega procesa ter na podlagi ciljno
usmerjenega strokovnega izpopolnjevanja in usposabljanja kot poudarjene potrebe

ministrstva. Z njim se dolocijo cilji, vsebina in viSina sredstev.

Odraz normativne ureditve tega podrocja je morebitni interni splosni akt (pravila).

f) Varnostna politika

Minister je dolzan na podlagi aktov in usmeritev vlade sprejeti varnostno politiko
ministrstva, s katero se zagotavljata varnost oseb in premoZenja ter informacijska
varnost. V okviru varnostne politike mora dolocCiti postopke ter vzpostaviti sistem
upravljanja za zagotovitev varnosti javnih usluzbencev, strank in drugih udelezencev
v postopkih ter za zagotovitev nemotenega poslovanja organa, vzdrzevanja reda v

prostorih in zavarovanje premozenja.

1% Pravilnik o vsebini in postopkih za pripravo in predlozitev kadrovskih nacrtov.

139



Pomemben element varnostne politike ministrstva je nacrt informacijske varnosti
glede varovanja poslovnih skrivnosti, osebnih podatkov, tajnih podatkov in drugih
varovanih podatkov. Gre za varnostni nacrt tehnicnih in organizacijskih ukrepov

varovanja podatkov.

Minister posebej sprejme nacrt varovanja tajnih podatkov ter glede na stopnjo tajnosti
podatkov in oceno ogrozenosti podrobneje predpiSe fiziCne, organizacijske in
tehni¢ne ukrepe ter postopke za varovanje tajnih podatkov v doloenem varnostnem
obmogju.'® Za izdelavo nadrta varovanja tajnih podatkov minister dolo¢i odgovorno

osebo. Ministrstvo ima lahko tudi skupni nacrt varovanja z organi v sestavi.

Ukrepe in postopke varnostne politike minister lahko dolo€i s sploSnimi pravnimi akti
za posamezne segmente varnostne politike, kot so na primer splodni akt o

zavarovanju osebnih podatkov, splosni akt o tajnih podatkih, hisni red itd.

Za uresniCevanje tekoCe politike, to je doloCanje ciljev in nalog ter nacCinov za
doseganje teh ciljev, je pomembno planiranje. Planiranje je zelo pomembna funkcija
menedzmenta v vsaki organizaciji. Ne glede na to, da nobeden od pozitivnopravnih
predpisov ne obvezuje ministra, da bi sprejel svoj planski dokument, v katerem bi bila
doloCena politika ministrstva, smo v disertaciji oblikovali temeljne vsebinske
komponente poslovnega nacrta. Pri tem smo na eni strani upostevali, da politika
ministrstva pomeni konkretizacijo temeljne politike in politike vlade, ki izhajata iz
razlicninh dokumentov parlamenta in vlade in tudi koalicijske pogodbe, na drugi strani

pa smo pri opredelitvi izhajali iz teoretiCnih spoznanj upravnih disciplin politike

1% Naért varovanja tajnih podatkov je sestavljen iz sploSnega in posebnega dela. Splosni del nacrta

varovanja vsebuje zlasti: (1) oceno ogrozenosti, (2) opis glavnega in pomoznih objektov (lega, vhodi,
izhodi, zasilni izhodi, skica oziroma fotografije objekta, glavne in pomozne poti do objekta ter podatki o
varnostnotehni¢ni opremi), (3) podatke o nosilcu varnostnega nacrta, (4) zaScitne ukrepe za osebe, ki
imajo dostop do tajnih podatkov. Posebni del nacrta varovanja vsebuje zlasti: (1) ukrepe fizicnega
varovanja (zunanje in notranje fizicno varovanje, varnostne tocke z opisi nalog izvajalcev), (2) ukrepe
tehni¢nega varovanja (zunanje in notranje tehni¢no varovanje, nadzor nad vstopom in izstopom,
alarmni sistem in postopki ob sproZitvah posameznih stopenj alarmov, dokumentiranje), (3) postopke
ob nasilnem vstopu in nepredvidenem dogodku: poZaru, potresu, povodnji in drugih naravnih
nesreCah, (4) postopke in ukrepe ob izgubi, razkritju ali odtujitvi tajnega podatka ter (5) ukrepe in
postopke pri opravljanju vzdrZevalnih in drugih del v varnostnih obmogjih.
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organizacije in menedZzmenta ter prakse dela ministra. Menimo, da je sprejetje
poslovnega nacrta ena od temeljnih nalog ministra kot vodje ministrstva poleg drugih
planskih dokumentov, kot so predlogi finanCnega nacrta, kadrovskega nacrta,
programa izobrazevanja, dokumentov varnostne politike, ki so predpisani, kar
pomeni, da jih je minister dolzan sprejeti. S tem smo delno uresnicili drugi cilj,

zapisan v prvem poglavju, za utemeljitev temeljne hipoteze te naloge.

3.3.3 Urejenost za doseganje tekocih ciljev — skladne strukture v okviru tekoce

politike

Urejenost organizacije za izvajanje tekoCe politike se uresniCuje z usmerjanjem
skladnih struktur v okviru menedzerske funkcije organiziranja. V praksi se ta dela

najpogosteje opravljajo kompleksno in so¢asno.

3.3.3.1 Notranja organizacija ministrstva

Organiziranje, razumljeno kot postavljanje organizacijske strukture, obsega tisto
dejavnost, s katero se vzpostavljajo organizacijske povezave med ljludmi v procesu
izvajanja nalog. Pusi¢ organiziranje opredeli kot proces delitve dela in soCasnega
sistematiCnega povezovanja delovnih operacij, razdeljenih med razli¢ne ljudi, ki so
opremljeni z materialnimi sredstvi zaradi izvajanja doloCenih nalog. Organizacijska
struktura je relativno trajni nacrt razporeda opravil in sistem medsebojnih povezav

ljudi v organizaciji pri izvajanju skupnih nalog (Pusi¢ 2002, 131).

Organizacija je nujna za uresnicevanje nalog, dobra organizacija pa to v pomembni
meri olajSa. Poleg tega lahko prispeva k prihranku pri delovni sili, orodjih, prostoru,

materialu, ¢asu idr.

Glede na to, da minister vodi ministrstvo in da je odgovoren za pravilno in smotrno
poslovanje v ministrstvu, mora dejavnost ministrstva ustrezno organizirati. To nalogo
mu v nasem pravnem redu doloCa zakon, ki ureja drzavno upravo, ko mu nalaga
dolznost, da s posebnim sploSnim aktom doloCi notranjo organizacijo in sistemizacijo

delovnih mest ministrstva.
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a) Akt o organizaciji in sistemizaciji

Akt o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest izda minister na podlagi
Zakona o javnih usluzbencih in vladnega predpisa.'® S tem aktom naj bi se
zagotovilo zakonito, strokovno, ucinkovito in racionalno opravljanje nalog, ki jih
opravlja ministrstvo. Z njim se doloc€ijo notranje organizacijske enote, njihova delovna
podroCja in njihova medsebojna razmerja, nacin vodenja ministrstva in notranjih
organizacijskin enot, naloge, pooblastia in odgovornost vodij notranjih
organizacijskih enot, nacCin sodelovanja z drugimi organi in institucijami, nacin

zagotavljanja javnosti dela ipd. Sistemizacija delovnih nalog je sestavni del tega akta.

Enako staliSe ima upravnopravna teorija, ko pravi, da se vrsta in Stevilo
organizacijskih enot ter Stevilo potrebnih delavcev dolocijo glede na vrsto, zahtevnost
in obseg nalog, njihovo medsebojno povezanost ter glede na nacin in pogoje, ki so

potrebni za njihovo opravljanje (RakoCevi€ in Beke$ 1994, 192).

V aktu se doloc€ijo in opredelijo uradniski polozaji, na katerih se opravljajo naloge
vodenja notranjih organizacijskin enot. Vodje notranjih organizacijskin enot
nacrtujejo, organizirajo, usmerjajo, koordinirajo, nadzorujejo opravljanje dela v
notranjih organizacijskih enotah, odloCajo o zadevah z delovnega podrocja
posamezne notranje organizacijske enote, za katere jih pooblasti minister s
posebnim pisnim sklepom, opravljajo naloge vodenja in upravljanja s kadrovskimi viri
ter opravljajo najzahtevnej$e strokovne naloge v notranjih organizacijskih enotah.'®
DoloCene organizacijske enote (generalstab, policija, inSpektorati) vodijo predstojniki,
katerih pooblastila, pristojnosti in odgovornosti so doloCene z zakonom in drugimi

predpisi. Pristojnosti viSjega upravnega menedZmenta v drzavni upravi dolo¢a zakon.

Minister lahko ustanovi strokovno-posvetovalni svet za strokovno pomoc¢ pri izvedbi
najzahtevnejSih projektnih del. Ima tudi kolegij kot posvetovalno telo, ki obravnava

vprasanja skupnega pomena za ministrstvo.

'% Uredba o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in v

pravosodnih organih.

1% 26. ¢len Uredbe o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne
uprave in v pravosodnih organih.
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3.3.3.2 Poslovanje v ministrstvu

Urejenost, ki se nanasa na poslovanje, je v ministrstvu izredno pomembna. Urejenost
poslovanja v ministrstvu v glavnem izhaja iz usmeritev vlade, doloCenih v njenem
predpisu, ki ureja poslovanje v upravnem organu.'” Te usmeritve minister
konkretizira s tem, da sprejme veC sploSnih aktov kot pravila za poslovanje v

ministrstvu, ki veljajo za vse zaposlene.

a) Akt o podpisovanju dokumentov

V okvir poslovanja sodi tudi ureditev v zvezi s pooblastili za podpisovanje. Pooblastila
za podpisovanje pomenijo v bistvu pravico do odlo¢anja. V ministrstvu po zakonu
menedzment. Minister pa lahko posamezne osebe v ministrstvu pooblasti za
odlo¢anje v doloCenih zadevah. V ta namen izda splosSni akt o podpisovanju
dokumentov ali pa izda individualna pisna pooblastila za podpisovanje konkretnih
dokumentov (podpisnik po pooblastilu). Podpisnik po pooblastilu ne sme prenesti
pooblastila na drugo osebo. V pisnem pooblastilu se kot glavni elementi doloc€ijo ime
pooblas€ene osebe, vrste listin, ki jih le-ta lahko podpisuje, in rok veljavnosti
pooblastila. O pisnih pooblastilih je treba voditi evidenco, podpisi podpisnikov po
pooblastilu pa bi morali biti v ministrstvu deponirani. Pravila o podpisnikih po
pooblastilu in o dokumentih, ki jih le-ti podpisujejo v okviru ministrstva, se dolocijo v
sploSnem pravnem aktu, ki ga sprejme minister. Akt, ki ureja podpisovanje in
parafiranje’®® dokumentov v notranjih organizacijskih enotah ministrstva, opredeli
vrste dokumentov, obliko dokumentov (papirnata ali elektronska), doloc€i, kdo parafira
in kdo podpiSe doloCen dokument, ter obveznost poro€anja o podpisanih oziroma
izdanih dokumentih. Nekatere dokumente lahko podpisuje le minister, kajti minister
ne more vseh pooblastil glede podpisovanja prenesti na podrejene osebe. Tako je
samo minister dolZzan podpisovati podzakonske predpise in sploSne pravne akte

ministrstva in organov v sestavi ter dajati soglasje ministrstva k podzakonskim

7 Uredba o upravhem poslovanju.

108 Parafiranje pomeni, da oseba, ki je pristojna za parafiranje, dokument pregleda in da s podpisom
potrdi, da se strinja z vsebino dokumenta v obsegu svojih pristojnosti in pooblastil pri izvajanju
delovnih nalog. Parafiranje predstavlja nadzorne tocke pri oblikovanju dokumentov v poslovanju v
ministrstvu.
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predpisom iz pristojnosti drugih ministrstev oziroma oseb javne uprave.'® Minister

podpisuje tudi dokumente, ki se posiljajo v obravnavo viadi.

Ce sledimo analogiji podpisovanja pravnih aktov, menimo, da je smiselno, da tudi
strateske''® dokumente ministrstva (poslovni naért, program dela, finanéni nadrt,
poslovno porocilo, zakljuéni raCun, letni popis sredstev ter obveznosti do virov
sredstev in druge strateSke dokumente ministrstva) podpisuje le minister in za

podpisovanje ne pooblas¢a drugih delavcev v ministrstvu.

Dokumenti, katerih podpisovanje in parafiranje se uredita v aktu, so dokumenti, Ki
nastajajo v upravnih postopkih, v sodnih in drugih postopkih, v postopkih oddaje
javnih naro€il, javnih razpisih in pozivih, nateCajih in drugih postopkih za
(so)financiranje, pogodbe, aneksi, dokumenti, iz katerih sledijo materialne
obveznosti, dokumenti s podrocja finanénega poslovanja, narocilnice, potni nalogi,
dokumenti iz delovnih razmerij in drugi. V upravnih postopkih minister s pisnim
pooblastiiom pooblasti posamezno osebo, da vodi postopek, ali pa tudi, da vodi

postopek in odlo€a v postopku.

Posebej je lahko vprasanje podpisovanja, parafiranja, evidenc in poro€anja urejeno v
posebnem sploSnem aktu tudi za postopke javnega naroCanja. V aktu se natan¢no
dolo€i, kdo podpisuje in kdo parafira posamezne dokumente, nastale v postopkih
javnega naro¢anja.’" V aktu se lahko predvidi, da v skladu z zakonom, ki ureja javna
naroCila, izvede postopek oddaje javnega naroCila druga oseba javnega ali
zasebnega prava. Kadar je pooblas€ena druga oseba, se dolocbe akta o
podpisovaniju listin za dejanja v postopku oddaje javnega narocila ne uporabljajo, kar
pa ne velja za sklep o zaCetku postopka in nekatere druge dokumente, ki so

ponavadi opredeljeni v aktu o podpisovaniju in parafiranju listin.

109

16. ¢len Zakona o drzavni upravi.
1

% »Strateski« v tem primeru pomeni »pomemben«.

" Dokumenti, ki nastanejo v postopku javnega narocanja in ki jih dolo¢a Zakon o javnih narocilih, so:
akt o zaCetku postopka, objava javnega narocila v Uradnem listu Republike Slovenije in/ali Uradnem
listu ES, razpisna dokumentacija in vzorec pogodbe, zapisnik o odpiranju oziroma ocenjevanju
ponudb, odloditev o oddaiji narocila, dokumenti v zvezi z revizijo, konéno porodilo.
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Parafiranje in podpisovanje dokumentov iz finanCnega poslovanja sta v glavhem
urejeni v sploSnem pravnem aktu o finanénem poslovanju ministrstva. Minister
skladno z zakonom, ki ureja javne finance,'™ dologi osebe, ki so pooblas&ene za
podpisovanje odredb za izplacila v breme proracunskih sredstev ministrstva, in sicer
z aktom o doloditvi odredbodajalcev (sklep o odredbodajalcih). Odredbodajalci so
odgovorni za zakonitost, namenskost, gospodarnost in ucinkovitost razpolaganja s
proracunskimi sredstvi. Odredbodajalci lahko svoje pristojnosti delno ali v celoti

prenesejo na svoje podrejene s pisnim pooblastilom v soglasju z ministrom.

Dokumente iz delovnih razmerij podpisuje minister ali oseba, ki jo minister pooblasti.
V sploSnem aktu je treba predpisati tudi, katera oseba podpisuje doloCene
dokumente, ki se tiCejo pravic samega ministra. Ponavadi je kot podpisnik s samim

113

splosnim aktom pooblas€en generalni sekretar. Dokumente, ki zadevajo

predstojnika organa v sestavi, pa podpisuje minister ali od njega pooblas€ena oseba.

Minister posebej dolo€i podpisovanje, parafiranje, evidenco in poroCanje o
dokumentih v zvezi z uporabo mobilnih telefonov, placilnih kartic in delovnih sredsteyv,
o dokumentih s podrocja dela revizorja v ministrstvu oziroma organizacijske enote za
notranjo revizijo, o dokumentih, ki so skladno z zakonom, ki ureja tajne podatke,
oznaceni s stopnjo tajnosti, o dokumentih v postopkih dostopa do informacij javnega
znacaja. To uredi v sploSnem aktu o podpisovanju ali v splosnih pravnih aktih za

posamezna, prej navedena podrocja.

b) Interni splo$ni akt 0 zagotavljanju javnosti

V skladu z zakonom, ki ureja dostop do informacij javhega znacaja, je minister
odgovoren za zagotavljanje javnosti in odprtosti delovanja ministrstva in omogocanje
uresniCevanja pravic fizi€nih in pravnih oseb, da pridobijo informacije javnega
znadaja.""* Splosne informacije je ministrstvo dolZno zagotoviti vsakomur ne glede na

to, ali je stranka v upravnem ali drugem postopku pred organom.

"2 65, ¢len Zakona o javnih financah.

"3 Tak primer je na primer podpis dokumenta o izrabi letnega dopusta in drugih odsotnostih ministra.
"4 Informacija javnega znacaja je informacija, ki izvira z delovnega podro€ja organa, nahaja pa se v
obliki dokumenta, zadeve, dosjeja, registra, evidence ali drugega dokumentarnega gradiva, ki ga je
organ izdelal sam, v sodelovanju z drugim organom ali pridobil od drugih oseb.
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Ministrstvo obves€a javnost o nacinu svojega poslovanja in uresniCevanja pravic
strank ter drugih vprasanjih, ki zanimajo javnost, (1) preko svetovnega spleta na
enotnem drzavnem portalu e-uprava in na spletiS€u organa, (2) v javnih glasilih, (3)
na novinarskih konferencah ali (4) na drug primeren nacin, preko svetovalca za
pomo¢ strankam oziroma preko drugih javnih usluzbencev in v obliki pisnih informacij
(broSure, zlozenke, zgoS&enke ipd.), ki so strankam dostopne v sprejemnih prostorih

in na drugih ustreznih mestih.

Minister je odgovoren, da se preko svetovnega spleta na enotnem drzavnem portalu
e-uprave in na spletiS€u organa redno vzdrZuje in objavlja po vsebinskih sklopih
urejen katalog informacij javnega znadaja.""® Minister v ta namen dologi eno ali ved

uradnih oseb, pristojnih za posredovanje informacij javnega znacaja.

Nacelo transparentnosti se izvaja tudi na podlagi posebnega zakona'® z dajanjem
informacij za javnost, in sicer v javnih glasilih ali na novinarskih konferencah. Minister
je dolzan in odgovoren za dajanje resnicnih, popolnih in pravoCasnih informacij za

javnost o vprasanjih iz svojega resorja.

Preko svetovalca za pomo€ strankam oziroma preko drugih javnih usluzbencev
ministrstvo posluje z uporabniki. V ta namen mora v poslovhem Casu zagotoviti
uporabniku fizi¢ni in telefonski dostop do javnega usluzbenca, ki lahko uporabniku
osebno, telefonsko ali po elektronski poti zagotovi sploSne informacije o upravnih

storitvah in drugih javnih storitvah.

Za izvedbo dolZnosti, ki se nanaSajo na dostop do informacij javnega znacaja, je
najprimerneje, da minister izda ustrezen interni splosni akt o zagotavljanju javnosti, v
katerem doloCi naCine poslovanja s strankami, zagotavljanja javnosti, pristojne in
odgovorne osebe ter njihove obveznosti, pravice in odgovornosti. PriCakuje se, da
minister v sploSnem pravnem aktu dolo€i tudi obveznost vodilnega in vodstvenega
kadra v zvezi z dajanjem informacij in dolZnostjo priprave informacij ter pravice,
obveznosti in odgovornosti oseb, ki so pooblas€ene za dajanje informacij javnega

znacaja.

"% Uredba o posredovaniju in ponovni uporabi informacij javnega znacaja.

18 Zakon o medijih.
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c) Akt o delovnem in poslovnem €asu ter uradne ure

Poslovni €as, uradne ure, razporejanje polnega delovnega Casa, evidentiranje
prisotnosti in odsotnosti z dela ter premakljivega zaCetka in konca delovnega Casa
javnih usluzbencev, koriS€enje presezka ur se lahko podrobneje uredijo s sploSnim
aktom, ki ga izda minister v skladu z usmeritvami in izhodis¢i vlade o delovhem Casu
v organih drzavne uprave.""’ Pri razporejanju polnega delovnega ¢asa se upostevajo
potrebe delovnega procesa ter varujejo pravice do odmorov in pocitka javnih

usluzbencev.

d) Akt o upravljanju z dokumentarnim gradivom

Za upravljanje z dokumentarnim gradivom, njegovo hrambo in arhiviranje je
priporo€ljivo, da minister sprejme ustrezen sploSni pravni akt oziroma navodilo v

skladu s predpisi.’'®

Navodilo ureja nacin upravljanja z dokumentarnim gradivom, ki nastaja v povezavi z
delom ministrstva, skladno s predpisi in mozZnostmi razpoloZljivega enotnega
racunalniSskega programa za elektronsko pisarnisko poslovanje, ki je trenutno uveden
v drZzavni upravi ter s katerim se vodi uradna evidenca o zadevah, dosjejih in
dokumentih v drzavni upravi. V navodilu se uredijo tudi nacin predaje in prevzemanja
dokumentarnega gradiva v tekoCo in stalno zbirko dokumentarnega gradiva,
varovanje in hranjenje dokumentarnega gradiva, postopek izlo¢anja nepotrebnega
dokumentarnega gradiva, ki so mu potekli roki hranjenja, postopek odbiranja in

9

izrodanja arhivskega gradiva pristojnemu arhivu'"® in nagdin uporabe arhiviranega

dokumentarnega gradiva.
3.3.3.3 Zagotavljanje varnosti (varnostna struktura)

Minister mora v skladu s priporocili ministrstva, pristojnega za javno upravo, ter z

zahtevami in priporocili, ki jih dolo€a nacionalni varnostni organ, vzpostaviti sistem

"7 Uredba o delovnem &asu v organih drZavne uprave.

"8 Uredba o upravnem poslovanju, Pravilnik o izvrSevanju uredbe o upravnem poslovanju, Zakon o
varstvu dokumentarnega in arhivskega gradiva ter arhivih.
9V nasi drzavi je to Arhiv Republike Slovenije.
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upravljanja z informacijsko varnostjo ali vsaj izvajati nujne ukrepe informacijske
varnosti v skladu z danimi priporocili. Odgovoren je, da se pri poslovanju ministrstva
spostujejo zahteve o varovanju podatkov,'?° kakor jih dolo&ajo veljavni predpisi, zlasti
pa mora poskrbeti: (1) za zas¢ito in varovanje osebnih podatkov skladno s predpisi o
varstvu osebnih podatkov, (2) za zascito in varovanje poslovnih tajnosti skladno s
predpisi o poslovni tajnosti, (3) za zas¢ito in varovanje podatkov, ki skladno s predpisi
o varovanju davcne tajnosti pomenijo davcno tajnost ter (4) za zaSCito statistiCnih

podatkov skladno s predpisi 0 varovanju statisti¢nih vzorcev in podatkov.

Ukrepe in postopke varnostne politike minister lahko dolo€i s sploSnimi pravnimi akti
za posamezne segmente varnostne politike, kot sta na primer informacijska varnost
(zavarovanje osebnih in tajnih podatkov) in zagotavljanje varnosti oseb in

premozenja.

a) Splodni akt o zavarovanju osebnih podatkov

Organizacijske in tehni¢ne postopke in ukrepe zavarovanja osebnih podatkov v
ministrstvu ureja splosni akt o zavarovanju osebnih podatkov z namenom, da se
prepreCijo nakljuéno ali namerno nepooblas€eno uniCevanje podatkov, njihova
sprememba ali izguba ter tudi nepooblas€en dostop, obdelava, uporaba ali
posredovanje osebnih podatkov. Ministrstvo je zato dolzno zagotoviti, da se: (1)
varujejo prostori, oprema ter sistemska in aplikativha programska oprema, s katero
se obdelujejo osebni podatki; (2) prepreCuje nepooblas€en dostop do osebnih
podatkov pri njihovem prenosu, vkljuno s prenosom po telekomunikacijskih
omrezjih; (3) omogoca poznejSe ugotavljanje, kdaj so bili posamezni osebni podatki
uporabljeni ali vneseni v zbirke osebnih podatkov oziroma v predpisano
dokumentacijo in kdo je to storil, in sicer za obdobje, ko je mogoce zakonsko varstvo

pravice posameznika zaradi nedopustnega posredovanja osebnih podatkov.'*!

Uporaba in dostop do osebnih podatkov, ki se vodijo v papirni obliki, morata biti

varovana z organizacijskimi, fizi€nimi in tehniénimi ukrepi, ki nepooblas&enim

120 varovani podatki so osebni podatki, davéne tajnosti, poslovne skrivnosti in drugi podatki, katerih

razkritje tretjim osebam bi povzrodilo Skodo organom — definicija iz Uredbe o upravnem poslovaniju.
121 19. ¢len Pravilnika o izvr$evanju uredbe o upravnem poslovanju.

148



preprecCujejo dostop do osebnih podatkov ter onemogoc€ajo seznanjanje z njihovo

vsebino.

Za zagotovitev varnosti posredovanja in prenosa osebnih podatkov se v aktu dolodi,
kako se prena$ajo nosilci osebnih podatkov (dokumentacija, diskete, CD in drugi
podobni nosilci). V primeru posredovanja osebnih podatkov zunanjemu uporabniku,

je treba voditi posebno evidenco.

Splosni akt ureja podrobneje sprejem in posredovanje osebnih podatkov, brisanje
osebnih podatkov oziroma unicenje njihovih nosilcev in ukrepanje ob zlorabi osebnih

podatkov ali vdoru v zbirke osebnih podatkov.

b) SploSni akt o varovaniju tajnih podatkov

Ena od pomembnih dolznosti ministra pri poslovodnem odloanju je opredeliti
tajne'?? podatke v ministrstvu ter vzpostaviti sistem postopkov in ukrepov varovanja

tajnih podatkov, ¢e ministrstvo posluje s tajnimi podatki.

Osnove enotnega sistema dolocanja, varovanja in dostopa do tajnih podatkov dolo¢a
zakon. Vladna uredba o varovanju tajnih podatkov'® doloda nacine in oblike
oznacCevanja tajnih podatkov, fiziCne, organizacijske in tehni¢ne ukrepe ter sestavine
postopkov za varovanje tajnih podatkov, ki jih morajo pri vzpostavitvi sistema ukrepov
in postopkov tajnih podatkov upostevati in zagotoviti vsi organi in organizacije,
doloCeni z zakonom. Minister ponavadi sprejme splo$ni pravni akt (pravila) o varstvu
tajnih podatkov, s katerim se konkretizira izvajanje navedenih ukrepov in postopkov.
Tajni podatek za ministrstvo je podatek z delovnega podrocja ministrstva, ki je

dolo€en in oznacen za tajnega skladno s predpisi.

122 Tajni podatek je podatek, ki je tako pomemben, da bi z njegovim razkritem nepoklicani osebi
nastale ali bi olitno lahko nastale Skodljive posledice za varnost drZzave ali za njene politicne ali
gospodarske koristi ter se nanaSa na javno varnost obrambo, zunanje zadeve, obveScevalno in
varnostno dejavnost drzavnih organov, sisteme, naprave, projekte in nacrte, pomembne za javno
varnost, obrambo, zunanje zadeve ter obveSCevalno in varnostno dejavnost drZzavnih organov
Republike Slovenije, in na znanstvene, raziskovalne, tehnoloSke, gospodarske in financne zadeve,
pomembne za javno varnost, obrambo, zunanje zadeve ter obveSCevalno in varnostno dejavnost
drzavnih organov Republike Slovenije (5. ¢len Zakona o tajnih podatkih).

'2% Uredba o varovanju tajnih podatkov.
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Sistem postopkov in ukrepov za varstvo tajnih podatkov, za katerega je odgovoren
minister, mora obsegati: (1) sploSne varnostne ukrepe, (2) varovanje oseb, ki imajo
dostop do tajnih podatkov, (3) varovanje prostorov, (4) varovanje dokumentov in
medijev, ki vsebujejo tajne podatke, (5) varovanje komunikacij, po katerih se
prenasajo tajni podatki, (6) nacin ozna¢evanja stopenj tajnosti, (7) varovanje opreme,
s katero se obravnavajo tajni podatki, (8) nacin seznanitve uporabnikov z ukrepi in
postopki varovanja tajnih podatkov, (9) nadzor in evidentiranje dostopov do tajnih

podatkov ter (10) nadzor in evidentiranje posiljanja in distribucije tajnih podatkov.

Vse osebe, ki opravljajo funkcijo ali delajo v ministrstvu, imajo dostop do tajnih
podatkov stopnje »interno«. Te osebe z vsakim nastopom funkcije oziroma
opravljanja dela podpiSejo izjavo, da so seznanjene z zakonom in drugimi predpisi, Ki
urejajo varovanje tajnih podatkov, in da se zavezujejo s tajnimi podatki ravnati v

skladu s temi predpisi.

Minister je dolzan enkrat na leto zagotoviti tudi dodatno usposabljanje oseb, Kki
opravljajo naloge na podrog&ju obravnavanja'® in varovanja tajnih podatkov stopnje

»zaupno« in vije. Tudi za ta namen lahko minister izda ustrezen splosni pravni akt.

Ministrstvo mora voditi seznam pooblascenih oseb, ki upravljajo s tajnimi podatki.
Splosni akt uredi nacin, kako se varujejo tajni podatki drugih ministrstev, drzav,
mednarodnih organizacij oziroma meddrzavnih organizacij, organov Evropske unije
itd. V njem se opredelijo tudi ¢as doloCanja tajnosti, naCin prenehanja tajnosti tajnega
podatka, sprememba stopnje in preklic tajnosti podatka, nacin oznaCevanja tajnosti,
ravnanje z delovnim gradivom, ki vsebuje tajne podatke, dostop do tajnih podatkov,

kaj to pomeni in kdo ima to pravico, posredovanje tajnih podatkov drugim osebam.

Posebej natancno se v internem sploSnem aktu predpiSejo fiziCni, organizacijski in
tehnini ukrepi ter postopki v zvezi s poSiljanjem, prenasanjem in posredovanjem

tajnih podatkov.

24 Obravnavanje tajnih podatkov vkljuéuje dologanje, oznadevanje, dostop do tajnih podatkov,
uporabo, evidentiranje, razmnozevanje, posredovanje, prenos, uni¢evanje nosilcev tajnih podatkov,
hrambo, arhiviranje ter druge ukrepe in postopke, s katerimi se zagotavlja njihova varnost (2. ¢len
Zakona o tajnih podatkih).
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Posebna pravila in usmeritve je vlada sprejela za varovanje tajnih podatkov v
komunikacijsko-informacijskih sistemih,'® ki jih uporabljajo ministrstva. Ta vladni akt
doloCa fizi€ne, organizacijske in tehniCne ukrepe ter postopke varovanja tajnih
podatkov v komunikacijskih in informacijskih sistemih, ki jih morajo upostevati in

izvajati ministrstva.

Minister je na podlagi uredbe dolzan sprejeti varnostna navodila za delo v sistemu, ki
vsebujejo varnostno upravljanje in organiziranost varnosti sistema, informacijsko
varnost, nacrtovanje ukrepov ob nepredvidenih dogodkih, upravljanje in spreminjanje
konfiguracije/nastavitev sistema, sploSna varnostna navodila za uporabnike in

odgovorno osebje.

d) Hisni red

Minister lahko sprejme hiSni red. S hiSnim redom dolo€i nacin uporabe delovnih in
drugih prostorov v zgradbi ministrstva, razpolaganje s klju€i vhodnih vrat, ukrepe za
vzdrzevanje reda in CistoCe v zgradbi, ukrepe za zagotavljanje varnosti zgradbe in
oseb v zgradbi, naCin dostopa obiskovalcev v zgradbo, uporabo funkcionalnega

zemljis€a in zgradbi pripadajoCih parkirnih prostorov ipd.
3.3.3.4 Kadrovska urejenost

Ugotovili smo Ze, da je drzavna uprava posebna organizacija z razlicnimi strokovnimi
dejavnostmi, ki jih mora opravljati za to usposobljen kader. Predvsem sta potrebni

ustrezna strokovna izobrazba in strokovna usposobljenost za delo.

Poleg posebnega upravnega znanja morajo zaposleni poznati tudi specifiCnosti
posameznih upravnih podro€ij. Zato je potrebno ustrezno izobraZzevanje, zlasti pa
sistematiCna skrb za stalno izpopolnjevanje znanja delavcev v upravi (Rakoc€evi€ in
Bekes 1994, 192).

'2% Uredba o varovaniju tajnih podatkov v komunikacijsko-informacijskih sistemih.
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Na podroc¢ju delovnih razmerij javnih usluzbencev minister odlo€a o pravicah in
obveznostih javnega usluzbenca s posamic¢nimi pravnimi akti v imenu delodajalca
skladno z zakoni, podzakonskimi predpisi, kolektivno pogodbo in pogodbo o
zaposlitvi. V primeru sklenitve delovnega razmerja minister v imenu delodajalca z
javnim usluzbencem sklene pogodbo o zaposlitvi. Minister sprejme odlocitev tudi o
prenehanju delovnega razmerja javnega usluzbenca. Pogodba o zaposlitvi javnega
usluzbenca preneha veljati na nacCine, ki jih doloCata sploSni zakon, ki ureja delovna

razmerja, ter za to¢no dolo¢ene primere zakon, ki ureja podrocje javnih usluzbencev.

Za lazje upravljanje s pravicami in dolznostmi kadrov lahko minister sprejme interne
splosne akte. Predvsem je smiselno sprejeti tak akt glede letnega dopusta in drugih
odsotnosti z dela in tudi akt, ki doloa pravila o izobrazevanju, izpopolnjevanju in
usposabljanju javnih usluZbencev, zaposlenih v ministrstvu. Lahko pa minister po
svoji oceni sprejme tudi druge splosSne akte, ki urejajo na primer stroSke prevoza na

delo in z njega ali pa urejajo strosSke sluzbenih poti in podobno.

a) Akt o letnem dopustu in drugih odsotnostih z dela

V internem sploSnem aktu o letnem dopustu in drugih odsotnostih z dela se ponavadi
dolocijo podlage in merila za doloCitev in izrabo letnega dopusta, odsotnosti z dela s
pravico do nadomestila place in odsotnosti z dela brez nadomestila place javnim
usluzbencem. S sploSnim aktom se uredita tudi razlicno poroCanje ministru ter
evidenca izrabe letnega dopusta in drugih odsotnosti z dela, ki jo ponavadi vodi

pooblas€eni javni usluzbenec, pristojen za kadrovske zadeve.

b) Akt o0 izobraZevaniu, izpopolnjevaniju in usposabljanju javnih usluzbencev

Tovrsten akt praviloma dolo€a pogoje za uresniCevanje pravic in obveznosti javnih
usluzbencev v ministrstvu do izobrazevanja, izpopolnjevanja in usposabljanja ter
doloCa njihov obseg. V aktu se uredi izobraZevanje (1) v lastnem interesu brez
pogodbe z ministrstvom, (2) po napotilu ministrstva ali (3) v lastnem interesu s

sklenjeno pogodbo z ministrstvom o sofinanciranju izobrazevanja.

V zvezi z izobraZzevanjem v lastnem interesu se v sploSnem aktu ponavadi uredi
postopek zbiranja ponudb, in sicer se objavi interni razpis za izobrazevanje za

naslednje Studijsko leto; opredeli se vsebina prijave na interni razpis; doloci se telo, ki
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bo pregledalo vloge in podalo predlog izbora, o katerem odlo€i minister; opredelijo se
pravice in dolZznosti oziroma obveznosti javnega usluzbenca, katerega izobraZzevanje
v lastnem interesu sofinancira ministrstvo, in opredeli se obveznost sklenitve

pogodbe o sofinanciranju.

V sploSnem aktu se lahko uredi tudi strokovno izpopolnjevanje, ki poteka: (1) v
lastnem interesu ali (2) po napotilu ministrstva. Ministrstvo zagotovi javnemu
usluzbencu moznost strokovnega izpopolnjevanja v okviru finanCnih in
delovnoorganizacijskih moznosti. Posebej se v sploSnem aktu dolocijo pravice in

obveznosti javnega usluzbenca, ki je napoten na strokovno izpopolnjevanje.

V sploSnem aktu se uredi tudi usposabljanje javnih usluzbencev, kot je na primer
uvajanje novih javnih usluzbencev v delo (na primer odgovorna oseba za uvajanje ter
njene naloge in dolZnosti, as uvajanja ipd.). V skladu s predpisi'®® pa se lahko
konkretneje uredi tudi pripravnistvo (predvsem velja to za velika ministrstva in njihove

organe v sestavi).

c) Akt o povracilu stroSkov prevoza na delo in z dela

Ta akt doloCa, do katerih stroSkov prevoza je javni usluzbenec upravicen, nacin
obraCunavanja in postopek dokazovanja upraviCenosti do povracCila stroSkov

prevoza. Temeljiti mora na vladnem predpisu, ki ureja to materijo."*’

d) Akt o povracilu stroSkov za sluzbena potovanja
Ta akt doloCa, kaj se Steje v povracilo stroSkov za sluzbeno potovanje, nacin
obraCunavanja in postopek dokazovanja upravi€enosti do povracila stroSkov za

sluzbena potovanja. Temeljiti mora na vladnem predpisu, ki ureja to materijo.'?®

3.3.3.5 Materialna in finanéna urejenost

%6 Uredba o trajanju in izvedbi pripravnidtva, Pravilnik o usposabljanju pripravnikov za opravo

strokovnega izpita za imenovanje v naziv.

27 Uredba o povracilu stroskov prevoza na delo in z dela javnim usluzbencem in funkcionarjem v
drzavnih organih.

128 Uredba o povragilu stroskov za sluzbena potovanja v tujino.
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Ucinkovito, ekonomi¢no, popolno, zakonito, strokovno in racionalno ter s tem tudi
druzbeno ustrezno opravljanje nalog, ki se izvajajo v okviru upravnega organa, pa
terja razen ustrezne notranje organizacije in ustreznih strokovnjakov Se vrsto
objektivnih pogojev, potrebnih za delo ministrstva. Eden od njih so materialna in
finan€na sredstva. Vprasanja materialnih sredstev in financiranja drzavne uprave so

zelo pomembna (RakocCevi€ in Beke$ 1994, 195).

Planiranje, organiziranje in nadziranje teh sredstev predstavlja finanéni menedzment.
Ministrstvo se v celoti financira iz drzavnega prora¢una. Finan¢no in radunovodsko
poslovanje v ministrstvu mora potekati v skladu z veljavno zakonodajo s finanénega

podrogja.’®

Podlago za doloCanje sredstev za delo ministrstva tvori program dela, v katerem
morajo biti doloCene viSina sredstev za plaCe in druge prejemke delavcev v
ministrstvu v skladu z zakonom, vrsta in viSina materialnih stroskov, potrebnih za

izvajanje programa dela, viSina sredstev za nabavo opreme in modernizacijo ipd.

a) Interni splodni pravni akt o finanénem poslovanju ministrstva

Minister mora zaradi pomembnosti finan¢ne in raunovodske dejavnosti v ministrstvu
sprejeti poseben splosni pravni akt, s katerim uredi finanéno oziroma po potrebi

racunovodsko poslovanje ter finan¢ne in raCunovodske kontrole v ministrstvu.

FinanCno poslovanje v ministrstvu obsega postopke priprave in izvrSevanja
finanCnega nacCrta ministrstva in upravljanja s premozenjem v oOKviru njegove
pristojnosti ter mora biti v skladu s predpisi in splosnimi naceli financnega poslovanja,
ki veljajo za proraCunske uporabnike. Za ve€ino ministrstev v slovenski drzavni upravi
radunovodstvo vodi Ministrstvo za finance, nekaj ministrstev pa vodi svoje
racunovodstvo (tako ministrstvo, pristojno za notranje zadeve, ministrstvo za

obrambo).

129 Nekaj glavnih predpisov, ki pomenijo podlago finanénemu poslovanju, so Zakon o javnih financah,

Zakon o racunovodstvu, Pravilnik o postopkih za izvrSevanje proracuna Republike Slovenije, Pravilnik
o skupnih kriterijih za organizacijo in postopke finanénega nadzora pri neposrednih uporabnikih
proracuna, Navodilo o skupnih osnovah za postopke dela finanénih sluzb neposrednih uporabnikov
proracuna Republike Slovenije.

154



V splosnem aktu o finanénem poslovanju se ponavadi opredelijo: (1) organiziranost
in nacin vodenja finanénega poslovanja, (2) naloge organizacijske enote za finance
in finanéne naloge v drugih organizacijskih enotah (v vecjih ministrstvih), (3) pravice
in odgovornosti pooblas¢enih oseb za razpolaganje z materialnimi in finan¢nimi
sredstvi, (4) priprava in nato izvrSevanje finanénega nacrta, (5) vrste knjigovodskih
listin, ki jih ministrstvo z organi v sestavi uporablja pri poslovanju ter so podlaga za
evidentiranje poslovnih dogodkov in porabo proracunskih sredstev, (6) postopki
priprave, obdelave, evidentiranja in kontrole knjigovodskih listin, (7) krogotok
knjigovodskih listin in roki za njihovo posredovanje v nadaljnjo obdelavo, (8) poslovne
knjige, analiticne evidence in evidence osnovnih sredstev in drobnega inventarja ter
(9) nacin arhiviranja in roki hrambe financnih in knjigovodskih listin, ¢e slednji niso

dolo€eni v kakSnem drugem splodnem aktu ministrstva.

Naloge raCunovodske sluzbe se lahko opredelijo s splodnim pravnim aktom na

podlagi zakona, ki ureja raCunovodstvo, in predpisov, izdanih na njegovi podlagi.

Organizacijska enota za finance je pristojna za usmerjanje, koordiniranje,
organiziranje in nadzor finanénega poslovanja v ministrstvu. Finan¢no poslovanje pa
lahko izvajajo tudi druge organizacijske enote, in sicer v okviru teh enot pooblas€ene
osebe in delavci, ki izvajajo naloge v skladu z aktom o notranji organizaciji in
sistemizaciji delovnih mest v ministrstvu. SplosSni akt ustrezno opredeli vrste
odgovornih oseb in njihove naloge. Na tej podlagi minister s pisnim pooblastilom
poimensko pooblasti posamezne odgovorne osebe (na primer za podpisnike pogodb
in narocCilnic, finanCne delavce, skrbnike postavk/kontov kot predlagatelje odredb,

odredbodajalce).

b) Splosni akt o javhem naro€anju

Opremo in druge premicne stvari, ki jih ministrstvo potrebuje za izvajanje dejavnosti,
ministrstvo nabavlja po posebnih postopkih javnhega naro€anja. V ta namen vlada
sprejme letni nacrt nabav (pridobivanja premi¢nega premozZenja). Usmeritve, nacela

in pravila, Ki jih mora ministrstvo pri nabavah upostevati, doloCajo poseben Zakon o
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javnem naroganju in vladni predpisi.’® Minister pa lahko zaradi laZjega upravljanja z
javnimi sredstvi v zvezi z javnim naroCanjem sprejme tudi svoj interni splosni akt.
Tovrsten interni sploSni akt je priporocljivo sprejeti predvsem zaradi standardne,
rutinske ureditve poslovanja v ministrstvu, kar zmanjSa moznost kazenskih sankcij, ki

jih predvideva zakon, ¢e se krsijo zakonske dolo¢be na tem podrocju.

Prav tako je priporocCljivo sprejeti interni splosni akt tudi za izvajanje postopkov
javnega naroCanja, za katere se dolo¢be zakona, ki ureja javno naroCanje, ne
uporabljajo. Ta akt se uporabi pri naroCanju blaga in storitev po postopku zbiranja
ponudb, ko je vrednost predmeta javnhega narocCila nizja od vrednosti, ki jo doloCa

zakon.

Glede na dejavnost ministrstva lahko ministrstvo po potrebi sprejme tudi interni
splosni akt za podroCje naro€anja na vodnem, energetskem, transportnem podrocju

ali podrocju postnih storitev.

c) Splodni akt o upravljanju z opremo in drugimi delovnimi sredstvi

Minister je odgovoren za zagotovitev ucinkovitega upravljanja z opremo in drugim
premozenjem, s katerim ministrstvo razpolaga, pri ¢emer zagotovi pravilno, varno,
gospodarno in ucinkovito uporabo ter vzpostavi racunalnisko voden seznam opreme.
Organ mora skrbeti za ekoloSko in energijsko varéno uporabo svoje opreme. Minister

po potrebi lahko sprejme splosni akt o ravnanju z opremo.

d) Splosni akt o uporabi mobilnih telefonov, parkirnih mest, placilnih kartic in delovnih
sredstev v ministrstvu

Minister lahko s posebnim sploSnim aktom natan¢neje uredi nain dodeljevanja in
uporabo mobilnih telefonov, parkirnin mest, placilnih kartic in delovnih sredstev v
ministrstvu. V sploSnem aktu je treba doloCiti kriterije za pridobitev upraviCenj, doloCiti

namen uporabe in nacin uporabe ter povrnitev Skode, ki nastane po krivdi

%0 Uredba o obrambnih in zaupnih naro€ilih, Uredba o neposrednih placilih podizvajalcu pri

nastopanju ponudnika s podizvajalcem pri javhem naro€anju, Uredba o pravilih in postopku za
ugotavljanje statusa naronika po Zakonu o javnem naroCanju, Uredba o seznamih naroc¢nikov,
seznamih gradenj, storitev, dolo¢enih vrst blaga, obveznih informacijah v objavah, opisih tehni¢nih
specifikacij in zahtevah, ki jih mora izpolnjevati oprema za elektronsko narocanje.
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uporabnika. DoloCijo se viSina sredstev, do katere uporabniki lahko na primer
mesecno komunicirajo, druge omejitve uporabe mobilnega telefona, nadalje
prenehanje upravicenja do uporabe mobilnega telefona, finan¢ni nadzor nad uporabo

mobilnih telefonov.

e) Interni splosSni akt o izvajanju lastne dejavnosti

Ministrstvo, ki izvaja lastno dejavnost, mora na podlagi predpisa o postopkih
izvrSevanja proracuna Republike Slovenije sprejeti interni splodni akt o izvajanju
lastne dejavnosti. Ta akt sprejme minister, v njem pa doloci: (1) vrsto lastne
dejavnosti, ki jo neposredni uporabnik opravlja (na primer prodaja publikacij, ki jih
pripravla neposredni uporabnik, interno tiskanje obrazcev, fotokopiranje,
organizirano izobrazevanje in izvajanje seminarjev, opravljanje gostinske dejavnosti,
opravljanje prevozov za zunanje naroCnike, opravljanje pocitniSke dejavnosti), (2)
nacin opravljanja lastne dejavnosti, (3) okvirni nacin oblikovanja cene in po potrebi Se

(4) druge elemente.

Posreden nadzor nad zakonitostjo tega akta izvaja vlada, ko daje soglasje k ceniku
za opravljanje lastne dejavnosti, ki ga minister sprejme na podlagi internega

splonega akta o izvajanju lastne dejavnosti.™"

V tem poglavju smo razpravljali o urejenosti ministrstva kot elementu strategije za
izvajanje tekoCe politike, ki se uresniCuje z usmerjanjem skladnih struktur v okviru
menedzerske funkcije organiziranja. Za ministrstvo smo prikazali najpomembnejSe
strukture, in sicer organizacijsko strukturo, strukturo poslovanja, varnostno,
kadrovsko in finan¢no strukturo. Ukrepe in postopke za urejenost posamezne
strukture smo opredelili s sploSnimi internimi akti, ki naj bi jih sprejel minister. S tem
smo delno uresniCili drugi cilj, ki smo ga zapisali v prvem poglavju z namenom

utemeljitve temeljne hipoteze te naloge.

3.3.4 Vodenje kot ena od funkcij menedzmenta

3.3.4.1 Opredelitev vodenja kot funkcije menedzmenta v ministrstvu

131 116. &len Pravilnika o postopkih za izvrdevanje proraéuna Republike Slovenije.
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Menedzerje postavljajo upravljavci oziroma lastniki’? ali pa nadrejeni menedzerii, da

bi uCinkovito in uspesno obvladovali delovanje organizacije pri doseganju ciljev, ki so
jih upravljavci oziroma lastniki postavili in so po volji udelezencem organizacije
(Tav€ar 2002, 212). Nedvomno velja ta ugotovitev tudi za drzavo kot sistem in za
ministrstvo kot podsistem. Vlado in ministre imenuje parlament, da bi ucinkovito in
uspesSno obvladovali delovanje drzave kot organizacije pri doseganju temeljnih ciljev,
ki jih je doloCil parlament kot upravljavec in so v interesu drzavljanom oziroma

uporabnikom javnih storitev.

Minister kot menedzer usmerja in usklajuje oziroma koordinira delovanje v ministrstvu
tako, da doloca tekoCo politiko z dolocitvijo ciljev in nacinov za uresniCevanje teh
ciljev ter da izvaja svoje temeljne funkcije planiranja, organiziranja, vodenja ljudi in

nadzora v skladu z opredeljenimi cilji.

V prejSnjih poglavjih smo obravnavali funkciji planiranja in organiziranja, ki jih
usklajuje in usmerja minister. Naslednja funkcija, ki jo minister izvaja, je funkcija

vodenja.

Funkcija vodenja je v teoriji (Rozman in drugi 1993, 201) opredeljena kot vplivanje na
obnasSanje in vedenje posameznika ali skupine v organizaciji ter s tem usmerjanje
njihovega delovanja k postavljenim ciljem organizacije. Kotter (1990, 103) je vodenje
opredelil kot sposobnost vplivati, spodbujati in usmerjati sodelavce k Zelenim ciljem.
Skupaj z drugimi funkcijami menedzZerja vodenje pripomore k ucinkovitosti in

uspesnosti organizacije kot celote in njenih delov.

Ker imajo ljudje, ki delajo v organizaciji, tudi svoje interese in cilje, je organizacija na
eni strani instrument za doseganje ciljev organizacije in na drugi strani skupnost

interesov udeleZencev.

32 \/ dvotirem sistemu je to zakonska pristojnost nadzornega organa, ki pa prevzame funkcijo

delniCarjev kot lastnikov pri imenovanju poslovodij.
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Glavna naloga vsakega menedzerja je integrirati cilje posameznika in cilje skupine —
celote (Ulrich in Fluri 1995, 141). Integracijo ciliev posameznikov in organizacije

menedZzerji dosegajo s pravim nacinom vodenja.

»Toda popolna integracija obeh ciljev seveda ne obstaja, ker vedno
obstaja in bo obstajala doloCena razlika med cilji organizacije in cilji
posameznikov ... Pri tem ni namen, da se ta nasprotja zakrijejo in
zanikajo, temveC je v ospredju oblikovanje najboljSe koalicije med

posameznimi interesi.« (Rozman in drugi 1993, 203).

Kot smo Ze omenili, teorija (Kotter 1990, 103) lo€i med vodenjem v SirSem pomenu
(menedzment) in v ozjem pomenu (ang. leadership).”* Vodenje kot menedzment
obstaja zaradi zagotavljanja ciljev organizacije, o vodenju v pomenu »leadership« pa
govorimo vedno, ko Zeli kdo vplivati na vedenje posameznika ali skupine, in to ne
glede na razlog, saj ti cilji posameznika niso nujno tudi skladni s cilji organizacije
(Hersey in Blanchard 1998, 3).

Vodenje se torej nanasa na ljudi, in sicer na to, kako jih usmerjati, motivirati, kako
vplivati nanje, da bi zadane naloge ¢im bolje izvajali ter pri tem troSili ¢im manj
energije in obcutili ¢im ve€ osebnega zadovoljstva. Namen vodenja je oblikovati
vedenje posameznika, skupine pri doseganju delovnih oziroma organizacijskih ciljev.
V okviru vodenja pridejo velikokrat v poStev tudi svetovanje, informiranje,
poucevanje, ocenjevanje in razvoj sodelavcev. Pri tem so prav tako pomembni klima,

odnosi, kultura dela in samo vedenje v organizaciji.

O vodeniju, ki ga obravhavamo v tem poglavju, govorimo le takrat, ko gre za posebno
razmerje med ljudmi; na eni strani je voditelj, na drugi pa vodeni (eden ali veC
posameznikov). To je v bistvu hierarhi¢no razmerje. Vodja ima pravico dajati naloge
svojim podrejenim. Naloge so posebna oblika konkretnih in individualnih norm. Z

razdeljevanjem nalog oziroma z ukazovanjem hoCe vodja zagotoviti, da bo vsak ¢lan

3% Dubrin (1984. 309, v Anzelj 2001, 51) navaja, da je vodenje v pomenu angledke besede
»leadership« eden od vitalnih procesov v okviru vodenja v pomenu besede »menedzment«. Po
Dubrinovi definiciji menedzment zajema poleg vodenja tudi funkcije, kot so nacrtovanje, organiziranje,
razdeljevanje in pogajanje.
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kolektiva glede na delitev dela izvedel dodeljena mu opravila in da bodo lahko vsi

skupaj dosegli zastavljene cilje.

Pri vodenju imamo opravka z oblastjo. Pusi¢ ugotavlja, da je glede formalne oblasti
ukazovanja s strani nosilcev splosnejsih funkcij nosilcem specialnih funkcij podlaga
glede »uboganja« v drzavni upravi »legalnost«, to pomeni spoStovanje doloCenega
normativnega sistema, ki oblikuje hierarhi¢ni odnos visjih in nizjih v upravi kot
neoseben odnos v sluzbi neosebnega splosnega cilja. Predpostavljenih se ne uboga
v vsakem pogledu, temvec€ se odloCitev predpostavljenega sprejema kot brezosebni
izraz njegove funkcije, in to le v strogo omejenem krogu pristojnosti celotnega

upravnega organa in lastne funkcije v njem (Pusi¢ 2002, 298).

Ministrstvo vodi po zakonu minister. V smislu dolznosti ravnanja in moznosti
neizvr$itve naloga nadrejene osebe zakon'* predpisuje, da mora pri opravljanju dela
javni usluzbenec upostevati navodila nadrejenega, razen €e po zakonu ni vezan na
ravnanje po navodilih nadrejenih oseb. Javni usluzbenec lahko zahteva pisno
odredbo in pisno navodilo, e meni, da je vsebina ustne odredbe ali ustnega navodila
nejasna. Na podlagi pisne odredbe in pisnega navodila mora opraviti zahtevano delo
oziroma ga opraviti na zahtevan nacin. Tezko si je predstavljati organizacijo, v kateri
vodja, ki predstavlja oblast in na katerega se navezujejo vse tiste funkcije avtoritet, ki
so potrebne za izvajanje vodstvenih opravil, ne bi imel pravice zahtevati dela od

drugih.

Vsaka oblast razpolaga z moznostjo prisile. Funkcije vodenja so na vseh vodstvenih
ravneh sprozanje, usmerjanje in koordiniranje dejavnosti posameznikov ali
organizacijskih enot. V drzavni upravi je vodenje nujnost, a ta se opira na drzavno
prisilo, kjer pa so prisotne tudi sankcije. Da bi se utrdila osnovna razmerja med
vodjem in vodenim, so sprejeta razlicna pravila ravnanja, norme. Ni pa nujno, da
vodenje temelji samo na moznostih prisile, lahko se izraza kot nekakSna pomoc,

mentorstvo, nujna potreba, nujna oblika soZitja in podobno.

134 93. ¢len Zakona o javnih usluzbencih.
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Razvojno gledano funkcija vodenja v drzavni upravi temelji na ukazovanju
hierarhiCcno podrejenim in na odloCanju, to je na sprejemanju odloCitev, ki se
nanasajo na izvajanje nalog iz dejavnosti uprave, in tudi odloCitev, ki se nanasajo na

vzdrzevanje njene notranje ureditve (Pusi¢ 2002, 294).

Pri vodenju ljudi v ministrstvih bi morali ministri uporabljati spoznanja in izsledke
upravne znanosti v pridobitnem sektorju, predvsem pa uporabljati operativne, hitre,
elasticne metode vodenja in usmerjanja skupnega dela, ki so se razvile v sodobnih

gospodarskih organizacijah, kar bomo predstavili v nadaljevanju.

3.3.4.2 Osnovne sestavine vodenja

Teorija kot osnovne sestavine vodenja navaja vodjo, skupino, posamezne ¢lane in
okolje. Poleg teh pa so pomembne Se sposobnosti in znanje za vodenje, pomembna
je Custvena inteligenca, upostevati je treba delegiranje, motiviranje s spodbudami,
moc, vpliv in vedenje vodje v razlicnih situacijah v organizaciji. Naloga vodje je, da
usklajuje navedene sestavine vodenja v smiselno produktivho celoto (Mozina 2002,
499).

3.3.4.2.1 Temeljne sposobnosti za vodenje

Organizacija razmeroma tezko najde sposoben vodstveni kader. Izbira med kandidati
za izvajanje funkcije vodenja je med najbolj tveganimi odlocitvami, ki je uspesna v

manj kot tretjini primerov (Drucker 1986, 119-128).

Sposobnost vodenja je zmoznost doseli, da bo delo opravljeno. Sposobnost
vsakega posameznika je funkcija znanja, spretnosti in osebnih lastnosti. Teorija
poudarja predvsem naslednje pomembne sposobnosti in spretnosti, ki so potrebne
za vodenje. Uspesni vodje imajo sposobnost, da (1) delijo mog, (2) imajo intuicijo, (3)
sposobnost za usklajevanje vrednot, (4) dobro poznajo samega sebe in (5) imajo

sposobnost vizije (Russel 1990, 16-17).
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O znacilnostih uspesnih vodij je bilo narejenih veliko raziskav. Raziskava Frencha in
Ravena (1989, 561-567, v Mozina 2002, 504)"° je pokazala, da se uspesni vodje
razlikujejo od drugih vodij v kar nekaj znaCilnostih, lahko bi se reklo tudi
sposobnostih. Med mnogimi izstopajo naslednje sposobnosti: (1) prizadevnost, Zelja
po dosezkih, (2) zmoznost u€enja iz tezav pri delu, (3) posvec€anje delu, (4) analiza in

reSevanje problemov, (5) delo z ljudmi, (6) ustvarjalnost.

Ralph Stodgille (v AnZelj 2001, 106) je opravil precej obsezZen preizkus v dveh delih,
da bi odkril klju€ne lastnosti uspesnih menedzerjev. Analiziral je vec kot 300 ¢lankov,
ki so iz8li o tej tematiki v letih od 1904 do 1970. Odkril je, da avtorji navajajo Stevilne
lastnosti, da pa se ne morejo zediniti, katere so kljuCne. Vendar je nekaj
konsistentnosti le naSel. Lastnosti, ki so se pokazale za najstabilnejSe, je zdruzil v
naslednje kategorije: (1) sposobnosti: inteligentnost, pozornost, verbalna sposobnost,
izvirnost, dobro presojanje; (2) dosezki: znanje, Studijski uspeh, atletska nadarjenost;
(3) znadilnosti: zanesljivost, iniciativnost, vztrajnost, agresivnost, samozaupanje, zelja
po uspehu; (4) participacija: delavnost, sociabilnost, sodelovanje, prilagodljivost,
humor; (5) status: socialnoekonomski polozaj, priljubljenost; (6) situacija: mentalna
raven, status, usposobljenost, potrebe in interesi vodenih, cilji, ki jih mora doseci, itd.
S to raziskavo je bilo presezeno prepri€anje, da so vodje le tisti, ki so za to rojeni.

Vodenja se je mogoce precej nauciti, prirojene lastnosti pa so pri tem lahko v pomoc.

Kauzes in Posner (v Anzelj 2001, 107) sta izvedla raziskavo na ve€ kot 2600 vodilnih
menedzerjih. Med Stevilnimi lastnostmi, ki so jih navedli, so Stiri dobile ve¢ kot 50
odstotkov glasov: postenost, sposobnost, usmerjenost v prihodnost in inspirativnost.
Kauzes in Posner koncCujeta razpravo o lastnostih, ki jih vodeni priakujejo pri svojih
vodjih, z ugotovitvijo, da gre pravzaprav za eno samo lastnost: prepricljivost vodje.
Vodeni morajo vodji verjeti, zaupati v njegove besede, zaupati, da bo naredil, kar

govori.

%% Veé o tem v: Ambur, Owen. 2000. Reconsidering the Higher-Order Legitimacy of French and
Raven's Bases of Social Power in the Information Age. University of Maryland University College.
Dostopno prek: http://ambur.net/French&Raven.htm (18. junij 2010).
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Ce je vodstvo preprigliivo, so zaposleni ponosni na pripadnost organizaciji, vidijo
svoje vrednote podobne vrednotam organizacije in imajo ob&utek solastnistva. Ce pa
vodstvo ni prepricCljivo, delajo le, kadar so nadzirani, motivira jih predvsem denar, o
organizaciji govorijo dobro le javno, zasebno pa drugace, in iSCejo priloznost, da bi se

zaposlili drugje (Mozina 1992, 31).

Pusi¢ (2001, 307) meni, da ni nobenega dvoma, da mora za funkcijo vodenja vodja
imeti dolo€ene osebne sposobnosti, ki so za te naloge potrebne. Naravno je tudi, da
bodo vse Cloveske in strokovne lastnosti, ki jih ¢lovek lahko poseduje, prisle prav v
viogi vodje. Ne zdi pa se mu smiselno, da teoretiki upravnotehni¢nih znanosti
sestavljajo dolge sezname vrlin, ki naj bi jih imel vodja. Pri tem omenja Seckler-
Hudsona in Milleta (v Pusi¢ 2002, 307). Po njegovem mnenju sta glavni lastnosti, ki
ju mora imeti posameznik, ki naj bi bil vodja upravnega organa, njegov pozitiven
odnos do ljudi in sposobnost pravega ravnanja v tem odnosu. Ostale lastnosti,
potrebne za posamezno vodstveno funkcijo, bodo razlicne od organizacije do

organizacije, od primera do primera.

Menedzment kot kompleksna dejavnost sam po sebi zahteva ustrezno znanje in
sposobnosti. Zaradi hitrega razvoja druzbe, ki zahteva novo znanje, je razvijanje

znanja in sposobnosti menedzerjev Se toliko nujnejse.

Ljudje, ki se odloajo za menedzment, morajo vedeti, da menedZzment ni za
vsakogar. Vecina ljudi bo uspesna, Ce bodo delali kot strokovnjaki specialisti. Prav

tako ni vseeno, v kaksni organizaciji in na katerem mestu posameznik deluje.

Drucker (1993)"* meni, da se je uspesnosti delovanja v vlogi menedzerja mogode v
doloCeni meri nauditi. Pravi, da je pomembno u€enje na petih podrodjih: (1) ustrezno
razpolaganje s Casom, (2) osredotoCanje na rezultate, (3) upoStevanje lastnih
prednosti in prednosti drugih, (4) dolo€anje prednosti glede na pomembnost ter (5)

poznavanje procesa odlo¢anja.

136 v/ prvem poglavju avtor ugotavlja moznost u¢enja ucinkovitega menedzmenta. Pravi, da se mora

menedzer uditi predvsem na omenjenih petih podrogjih, ki jih obravnava vsakega v svojem poglavju.
Ugotavlja, da se menedzer mora ugiti, saj s tem razvija sebe ter koristi organizaciji in druzbi.
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Becker (1989, 25-51) kot dejavnike razvoja lastne osebnosti vodilnega delavca
navaja: spoznavanje lastne osebnosti, doloCanje ciljev in postavljanje strategij,
koncentracija, lastna motivacija, sposobnost kritiCne presoje in razvoj ustvarjalnega

misljenja.

Iz navedenih teoreti¢nih prikazov izhaja, da teorija navaja priblizno enake osnovne
sestavine vodenja, s tem da posameznim sestavinam dajejo posamezni teoretiki

vecje oziroma manjSe poudarke.

Druckerjeva (1986, 119-128) trditev, ki smo jo omenili, da je izbira med kandidati za
izvajanje funkcije vodenja (tu je misSljeno vodenje v smislu poslovodenja,
menedzmenta) med najbolj tveganimi odlo€itvami, ima svoj pomen tudi pri izbiri
ministra, kajti le-ta vodi in predstavlja ministrstvo ter zastopa drzavo v poslih, za

katere je pooblascen.

Pri izbiri kandidatov za izvajanje ministrske funkcije je po naSem mnenju treba poleg
politicne pripadnosti vladajoci koaliciji upoStevati tudi take sposobnosti, spretnosti in
znanja pri kandidatih za ministra, ki so osnovne sestavine vodenja in jih teorija navaja
za menedZzerja, kajti kot smo v tej disertaciji do sedaj dokazovali, minister vodi
ministrstvo s tem, da doloCa politiko ministrstva ob uporabi instrumentov, kot so
odlo¢anje, usklajevanje in izvajanje vseh funkcij menedzmenta, znacilnih za vsakega

menedzerja.

Potemtakem menimo, da Ce Zeli biti minister uspeSen vodja, mora posedovati
naslednje sposobnosti vodenja: (1) imeti mora intuicijo, (2) sposobnost vizije, (3)
sposobnost integracije (minister mora biti sposoben cilje ministrstva integrirati s cilji in
interesi udelezencev (notranjih in zunanjih). To reSuje tako, da s svojim vplivom
usmerja sodelavce k doseganju taksnih rezultatov, ki bodo v najvecji meri zagotovili
doseganje postavljenih ciliev ministrstva kot celote in s tem bo prek uresniCevanja
skupnih ciliev zagotovljeno tudi doseganje osebnih ambicij udelezencev), (4)
sposobnost deliti mo¢ in vpliv ter nadzor s sodelavci (to dosega z delegiranjem;
sodelavci s tem dobivajo obCutek pripadnosti organizaciji, obCutek, da obvladujejo
situacijo in samega sebe), (5) biti mora usposobljen za vodenje. Pri usposobljenosti

ne gre nujno za tehni¢no znanje o tehnologiji, Ceprav ljudje priCakujejo, da bo kaj
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vedel o tistem, kar je temeljna dejavnost ministrstva. Vodeni morajo biti prepri¢ani, da
minister ve, kaj dela. Ce dvomijo o njegovi sposobnosti, se mu ne bodo pridruzili.
Minister mora biti prepricljiv in takrat zaposlene pritegne in preprica, da se mu
pridruzijo. V nasprotnem primeru zaposleni delajo le, ko so nadzorovani, motivira jih
le denar in zapu$€ajo ministrstvo. Ali na kratko, minister mora posedovati znanje iz
menedzmenta, biti mora vreden zaupanja, biti mora posten. Podrejeni bodo ministru
zaupali in mu sledili pri doseganju ciljev organizacije, ¢e bo naredil, kar je obljubil, ¢e
bodo njegova dejanja skladna z besedami, ¢e bo imel staliS¢e o pomembnih zadevah
in ne nazadnje, e bo zaupal v druge; imeti mora pozitiven odnos do ljudi ter
sposobnost pravega ravnanja in vedenja v tem odnosu (sposobnost Custvene

inteligence).

Seveda so za vodenje ministrstva pomembne tudi druge sposobnosti. Pri tem je
treba omeniti, da se priCakovane sposobnosti vsakega vodje in tudi ministra
spreminjajo z njegovim poloZajem in z razmerami, v katerih deluje ministrstvo.
Minister mora ministrstvu v €asu, ko ga vodi, dati tisto, kar je v danem trenutku

najpotrebneje.

Navedene sposobnosti, spretnosti in znanje so osnovne sestavine vodenja, ki jih
teorija ponavadi navaja za menedzerja. Menimo, da je tudi delovanje ministrstva v
veliki meri odvisno od ustreznih kompetenc, ustrezne strokovne usposobljenosti in
izkazanih ve$&in osebe, ki izvaja funkcijo ministra. Ce minister nima ustreznega

znanja, prihaja do motenj, napak pri delu ali celo do poloma pri vodenju. '
3.3.4.2.2 Custvena inteligenca
V zadnjih letih so bile v Stevilnih organizacijah opravljene raziskave, ki naj bi

pokazale, katere osebne sposobnosti in lastnosti vodij peljejo do nadpovprecnih

rezultatov v organizaciji. Ugotovitve so bile presenetljive, saj se je pokazalo, da je

137 Ceprav javnost ponavadi ni seznanjena z notranjimi tezavami, ki nastajajo zaradi neustreznega
vodenja na posameznih ravneh vodenja v ministrstvih, pa do njih lahko prihaja in so posledica tudi
slabe ustvarjalne moci ministra, to je njegovega neustreznega znanja na podroc€ju, ki ga vodi, in tudi
neustreznega znanja na podro¢ju menedzmenta.
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zlasti pri vodjih ¢ustvena inteligenca'? priblizno dvakrat pomembnej$a od delovnih

izkuSenj in intelektualnih sposobnosti.

Izraz Custvena inteligenca pomeni ravnanje s Custvi. Enako, kot so Custva nelodljiva
od Zzivljenjskih podroc€ij, so nelodljiva tudi od dela. Vsak vodja mora poznati tisto
znanje o Custvih, ki mu pomaga izpolniti njegove socialne spretnosti na tem podrocju.
Ker vodja sodelavcem daje naloge, preverja njihovo izvajanje in ocenjuje njihove
dosezene uspehe, se pri tem vedno sreCuje z osebami, ki ne samo, da mislijo in
ravnajo razlicno, ampak tudi obc&utijo razli¢no. To je vidno v primerih, ko medsebojni
odnosi postanejo Custveno tako neprijetni, da ogrozajo delovanje organizacije. Ne
nazadnje so prav Custva odloCilna razseznost, ki zajema celotno organizacijo, v kateri
se ustvarja in skrbi za Custveno pocutje, ki je bistveno za delovanje organizacije.
Custvo je odziv na pomembno spremembo v zunanjem svetu in spodbuja osebo k
ravnanju, ki bo pomenilo prilagoditev nastali spremembi. Kadar je €ustvo neprijetno,

je ravnanje usmerjeno k spremembi dane situacije.

Custveno inteligenco opredeljujejo eni kot zmoznost opazovanja, razumevanja in
spremljanja svojih Custev in Custev drugih ljudi, jih loCevati med seboj ter znati
uporabljati te izsledke za vplivanje na delo in usmerjanje sodelavcev. Drugi
pojasnjujejo Custveno inteligenco kot socialno ves¢ino, da smo uspesni v ravnanju

sami s seboj in v odnosih z drugimi.

Te in druge ugotovitve so precej spremenile misljenje med vodji, posebno med
tistimi, pri katerih je prevladovalo prepriCanje, da Custva pri delu niso zaZelena
oziroma da posel in Custva ne gredo skupaj. Vendar so ugotovitve iz omenjenih
raziskav povzrocile pravi razcvet moznih vidikov uporabe Custvene inteligence kot

kriticnega dejavnika izboljSav in uspeha v vodeniju.

Custveno razviti ljudje se zavedajo samih sebe, razumejo svoje razpoloZenje,

poznajo svoja Custva in motivacijske vzvode ter u€inke svojega delovanja na druge

138 povzeto po Mozina 2002, 509-516.
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ljudi. Svoje sposobnosti znajo realno oceniti in le redko prevzamejo naloge, ki jim ne

bi bili kos. Na tak nacin zavarujejo sebe in skupino pred morebitnimi neuspehi.

Custvena inteligenca seveda na sme biti tuja ministru kot vodii, kaijti, upostevajod
raziskovalne izsledke, so razli¢ni vidiki uporabe Custvene inteligence kriticni dejavnik
izboljSav in uspeha v vodenju. Posedovanje veSCin Custvene inteligence v grobem
pomeni, da mora minister kot vodja komunicirati z ljudmi, jih usmerjati pri delu k
doseganju skupnega cilja, reSevati tezave, ustvarjati pozitivho vzdusje in optimizem v
kolektivu. Po drugi strani pa mora poleg drugih opazovati tudi sebe ter videti stvari
take, kot so, ter se zavedati prednosti in slabosti z namenom izboljSanja svojih

sposobnosti.

3.3.4.2.3 Delegiranje

Med pomembne sestavine vodenja sodi tudi delegiranje. Ker vodstvo predstavlja
doloCeno oblast, se nanj navezujejo vse tiste funkcije avtoritet, ki so potrebne za
izvajanje vodstvenih opravil. PrenaSanje poslov in pooblastil za odloCanje na
podrejene (delegacija avtoritete) je eden od glavnih pogojev uspeha vodije, predvsem
glede nalog, ki se nanasajo na izvajanje nalog. Govorimo o delegiranju, ki je sestavni

del vodenja.

Merila in nacin uporabe mozZnosti delegacije so dokazano sredstvo za kakovost
vodenja. Vodja mora biti dovolj pogumen in mora zaupati svojim sodelavcem, da
nanje delegira vsa potrebna pooblastila. Ce en del zadrzi zase, »za vsak primer,
potem bo rezultat teh bojazni imel posledice v dveh smereh, in sicer posamezni
usluzbenci ne bodo imeli pooblastil, ki jih potrebujejo za pravilno in pravoCasno
opravljanje nalog, vodja pa bo preobremenjen z opravljanjem poslov, ki bi jih mogli in
morali drugi opraviti. Ne bo imel Casa za ostale temeljne funkcije vodenja, to je za

planiranje, organiziranje, nadzor (Pusi¢ 2002, 301).
Postopek delegiranja je treba za vsak primer posebej analizirati in pretehtati, kaj bi

bilo najbolje. Odgovornost za uspesnost delegiranja vedno ostaja v pristojnosti vodje
(Mozina 2002, 505).
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Za rezultate podrejenih je vodja kljub delegiranju nalog Se vedno odgovoren. Obseg
pristojnosti, ki jih vodja delegira, je lahko zelo razlien. Sega od delegiranja
posamezne vrste kompetenc do na primer predpisovanja vrednosti zneska, v okviru

katerega posameznik lahko odlo¢a sam.

Delegiranje v ministrstvu temelji na podlagi zakonov, vladnih predpisov in sploSnih
aktov ministra ter se izvaja v obliki pooblas€anja javnih usluzbencev za izvajanje in
odloCanje o posameznih vprasanijih ali sklopih zadev, za katere jih minister pooblasti.
Minister daje pooblastila s splodnimi in posamicnimi pravnimi akti. S posamicnim
pravnim aktom lahko da pooblastila za razliCne pristojnosti, razen tistih, ki jih mora po
zakonu izvajati sam. Osebe z delegiranimi pristojnostmi so neposredno odgovorne

ministru in svojim nadrejenim.

Primeri splo$nih aktov, ki jih sprejme minister in vkljuCujejo delegiranje pooblastil na
druge delavce v ministrstvu, so na primer akt o organizaciji in sistemizaciji
ministrstva, akt o podpisovanju listin, ki ureja podpisovanje za razlicha podrocja
poslovanja, akt o zavarovanju osebnih podatkov, akt, ki ureja varovanje tajnih
podatkov, akt o finanénem in raCunovodskem poslovanju v ministrstvu, akt o dostopu
do informacij javnega znacaja, akt o nacinu zagotavljanja javnosti, razli¢ni akti o

upravnem poslovanju v ministrstvu itd.

Posamicna pooblastila se v ministrstvu objavijo tako, da so dostopna vsem javnim

usluzbencem in se hranijo trajno.

3.3.4.2.4 Motivacija — spodbude

Naslednja zelo pomembna sestavina vodenja so spodbude.

a) Teoreti¢na podlaga

Spodbude so podlaga za vplivanje na vedenje ljudi, da bi namenili svoje zmoznosti
(telesne, duSevne) doseganju zastavljenih ciljev posameznika, skupine, organizacije.

Ljudje se odlo€amo za usmeritve in delovanje na podlagi spodbud. Spodbude
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(motivacije) so pri€akovane Koristi ter merijo na obcCutene in $e ne zadovoljene

potrebe. '

Vsebino spodbud narekujejo prilike v druzbenem okolju. Spodbude delujejo v
ugodnih okolis¢inah, kot so primerna politika organizacije, primeren slog vodenja,
sistem nagrajevanja, odnosi med ljudmi, delovne razmere ipd. (Herzberg in drugi
1959 v Tavcar 2002, 215).

Med Stirimi najbolj znanimi motivacijskimi teorijami, med katere se uvrs¢ajo Maslowa,
McGregorjeva, Aldreferjeva in Herzbergova, je Herzbergova motivacijska teorija
»dvojnost Clovekovih potreb« ena od najpopolnejSih in hkrati eksperimentalno
preverjenih. Prvo skupino predstavljajo potrebe po ohranitvi (obstoju, preZivetju)
posameznika in skupine, pri Cemer je treba poskrbeti za obvladovanje zunanjih
(zlasti) negativnih vplivov in fizicno duhovno integriteto Cloveka. Drugo skupino pa
predstavljajo potrebe po razvoju osebnosti v smislu uresniCevanja Clovekovih hoten;,
upanj, nacrtov, fiziCnih, strokovnih in moralnih sposobnosti ter zmanjSevanja

anonimnosti v okolju, kjer ¢lovek Zivi in deluje (Ivanko 1982, 207).

Spodbujanje dela je nateloma materialne in nematerialne narave. Govorimo torej o
dveh vrstah spodbud: o materialni in nematerialni spodbudi. Obe zavestno in
nezavedno sprozata v Cloveku neko gibalo (nagib, pobudo, povod) za notranje
ugodje, kar lahko z eno besedo poimenujemo motivacija. To pomeni, da ni motivacije
brez spodbude. Materialne oblike spodbude so: plaga, fiksni in variabilni del, denarne
nagrade, denarno vrednotenje inovacij in tehnicnih izboljSav, urejena prehrana med

delom, reSena stanovanjska vprasanja, povrnitev prevoznih stroskov itd.

Nematerialne (moralne) oblike spodbude so StevilénejSe od materialnih. Primerne
oblike take spodbude so kadrovsko napredovanje (po hierarhicni lestvici), strokovno

napredovanje (v okviru izpopolnjevanja), upoStevanje pobude zaposlenih za

1% Najbolj razsirjena je razvrstitev potreb v pet stopenj (Maslow 1982, 92—-151), in sicer v temeljne ali
fizioloSke potrebe, potrebe po druzenju, potrebe po ugledu in potrebe po samouresni¢evanju. Visja
potreba naj bi se uveljavila Sele potem, ko je niZja dovolj pote$ena. Ceprav je ta hipoteza tudi sporna,
saj so (nekatere) potrebe (nekaterih) ljudi skoraj nepotesljive. Visje potrebe zalenjajo prevladovati
Sele, ko je nizjim ze do dolo¢ene mere zadosceno; to ne pomeni, da tedaj nizje potrebe ugasnejo; na
vedenije ljudi praviloma deluje kompleksen splet Stevilnih potreb.
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izboljSanje delovnih razmer, ustvarjanje razmer za ¢im boljSi izkoristek ustvarjalnosti
zaposlenih (zlasti strokovnjakov), ustvarjanje in vzdrzevanje ¢im boljSih razmer za

delo, skrb za zdravstveno varstvo zaposlenih itd.

Kako je glede motivacijskih dejavnikov pri menedzerjih? Nikogar ni mogoce prisiliti,
da prevzame polozaj vodije, Cetudi je morda sposoben za to mesto. Tisti, ki jim ni do
vodenja, to ponavadi povedo. Tisti, ki bi na silo moral prevzeti mesto vodje, ne bi bil
zadovoljen niti sam, pa tudi sodelavci ne. Tisti pa, ki se odlocijo za to vlogo, vidijo v
njej moznost, priloznost za delo in za nadaljnji razvoj. 1z katerih razlogov se ljudje
odlo¢ajo za delo z ljudmi v organizaciji? Odgovor na to vprasanje so razliCni

motivacijski dejavniki oziroma spodbude (MoZina in drugi 1994, 525).

Z raziskavami o lastnostih voditeljev so povezane raziskave o motivaciji vodenja.
Mnogi ljudje namre€ ne kazZejo nikakrSnega nagnjenja do tega, da bi postali voditelji.
Med najpogosteje citiranimi Studijami po svetu so nedvomno Studije McClellanda in
sodelavcev (McClelland, Boyatzis, 1982 v Rozman in drugi 1993, 241).
McClellandove raziskave so pokazale tri prevladujoCe motive pri vodilnih: potrebo po
dosezkih, potrebo po modci in potrebo po povezovanju. Pri u€inkovitejSih menedzerjih
je potreba po moci prevladovala nad drugimi. Vendar je Slo za potrebo po

socializirani moci, to je moci v korist organizacije, ne pa v korist samega sebe.

Tudi pri nas so se izvajale raziskave o motivaciji pri vodilnih (Mozina in drugi 1986).
Mozina je ugotovil, da so bili odgovori vodilnih precej podobni tistim, ki so jih dobili
raziskovalci drugod po svetu. Vodilne delavce najbolj motivirajo (sumarni odgovori):
(1) uspeh pri delu, uspesnost organizacije, dobri poslovni rezultati, rast podjetja in
osebni razvoj, (2) samostojnost pri delu, ve€ja moznost odlo¢anja in doseganije ciljev,
moznost uveljavitve, (3) viSji osebni dohodek, priznanje za delo, ugled in
spostovanje, (4) zadovoljstvo kolektiva, sodelovanje z drugimi, timsko delo,

odgovornost za sprejete naloge in drugo.

Zunanje nagrade so ponavadi razlicno sestavljene glede na raven menedzerjev.

Osnovna placa brez razli¢nih dodatkov in upoStevanja uspesnosti je sicer absolutno

s

vi§jih in vedji pri niZjih ravneh menedZzmenta. Pa¢ pa se z vi§jimi ravhmi povecuje
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delez dodatnih ugodnosti: ugodnosti pri  upokojitvi, Zivljenjsko zavarovanije,
zdravstveno varstvo in posebne ugodnosti. PoveCuje pa se seveda tudi nagrada za

uspesno delo, gledano v povezavi z uresnicenim ciliem (Rozman in drugi 1993, 246).

Pri vodji pomeni notranja nagrada na primer c¢ast, prestiZz in moznost
samopotrjevanja. To pomeni, tudi ¢e ni denarne nagrade, da je vodenje za koga

lahko pomembno (MoZina in drugi 1994, 525).

Ali je o sestavinah motivacije, ki jih je in jih prou€uje upravna teorija, mogoce govoriti
tudi pri ministrih kot upravnih menedzerjih? V glavnem ugotovitve, ki veljajo za
zasebni menedzment, veljajo tudi za upravni menedzment. Ta ugotovitev temelji na

proucitvi pozitivnopravne ureditve vpradanja glede spodbud za ministra.

b) Pozitivhopravna ureditev vpraSanja spodbud za ministra

Nagrajevanje ministrov je doloCeno s predpisi in tu je glavna razlika v primerjavi z
nagrajevanjem menedzmenta v zasebnem sektorju, kjer so nagrade doloCene na
podlagi medsebojnega dogovora, seveda ob upostevanju zgoraj navedenih

elementov, ki vplivajo na oblikovanje nagrad.

Sistem plaC funkcionarjev, pravila za njihovo doloCanje, obraCunavanje in
izplaCevanje ter pravila za dolo€anje obsega sredstev za plaCe ureja poseben zakon,
ki ureja sistem pla¢ v javhem sektorju. Funkcija ministra je z zakonom uvrs¢ena v
doloCenem razponu v placne razrede. Placni razred ministra dolocCi predsednik vlade
v okviru tega razpona. Minister ni upravicen do napredovanj niti do redne delovne
uspesnosti.™® Vprasanje je, zakaj zakon sploh dolo&a razpone v plaéne razrede za
ministre. |z prakse je znano, da so ministri Ze takoj na zaCetku mandata, in to vsi
enako, uvrsceni v najvisji placilni razred, torej, da bodo ne glede na to, ali bodo v
svojem mandatu uspesni ali ne, vsi prejemali enako placo za delo, kar pa seveda z
vidika posameznega ministra ni spodbudno, z vidika drzave pa ne koristno. Dejstvo
je, da vsi ministri v vladi pri vodenju ministrstev in s tem pri izvajanju menedzerskih
funkcij vodenja niso enako uspesni, eni so bolj, drugi manj, zato je nerazumljivo, da

uspesnejSi ne morejo napredovati in prejemati nagrade za uspesnost. Smiselno bi

0 peti odstavek 16. Elena in tretji odstavek 22. ¢lena Zakona o sistemu pla¢ v javhem sektorju ter

Priloga 3 k temu zakonu.
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bilo, da bi bili ministri glede na razpon, ki ga predvideva zakon, v zaCetku mandata
uvrsCeni v zacetni plaCilni razred za funkcijo ministra, pozneje pa bi glede na

uspesnost dela napredovali v vi§ji razred.

Ta ureditev ni primerljiva z nagrajevanjem menedzerjev v zasebnem sektorju za
uspesno delo, katerim se, Ce uspeSno uresniCujejo cilje, poveCuje nagrada za

uspesno delo.

Minister je tudi upraviCen do nekaterih dodatkov, ki so doloeni z zakonom. Tak
dodatek je na primer dodatek na delovno dobo.™' Minister ima pravico tudi do
povracila stroSkov v zvezi s sluzbenimi potovanji (dnevnice, stroSki prevoza, stroski
prenodevanja), nadomestila za lodeno Zivljenje, regresa za prehrano med delom.'*
Druge materialne spodbude so na primer dodatne premije kolektivnega dodatnega
pokojninskega zavarovanja, regres za letni dopust, povracilo stroSkov za uporabo
mobilnega telefona, pravica do nadomestila plade v viSini plate za Cas letnega
dopusta in za prvih 30 dni zadrzanosti z dela zaradi bolezni ali poSkodbe, povracila
stroSkov za prevoz na delo in z dela, povraCila stroSkov selitve iz kraja stalnega

prebivali§&a v kraj, kjer ima sluzbeno stanovanje, itd."**

Poleg materialnih spodbud je minister prav tako delezen nematerialnih spodbud. Te
se kaZejo v uporabi kadrovskega stanovanja, sluzbenega avtomobila, sluzbenega

mobilnega telefona, prenosnega racunalnika ipd.

V primerjavi z vrhunskimi menedzerji v poslovhem sektorju so pri nhas materialne
spodbude ministrov dosti nizje. Sprasujemo se, zakaj je temu tako. Ali zato, ker
ministri za napacne odloCitve in posledi¢no slabe rezultate nimajo nobene druge
(poslovne, strokovne) odgovornosti razen politicne? Ce poslovne in strokovne
odgovornosti ni, zakaj sploh prejemajo razline denarne stimulacije?'** To je
vprasanje, ki se navezuje na problematiko, o kateri bomo razpravljali v poglavju 4.9 o

odgovornosti ministra.

"1 16., 22. in 23. ¢len Zakona o sistemu plaé Vv javnem sektorju.

142 7akon o vidini povradil strodkov v zvezi z delom in nekaterih drugih prejemkov.

%3 25., 27. do 31.in 38. &len Zakona o poslancih.

%4 Znan je primer zupana New Yorka, ki prejema za svoje delo le simboli¢no pladilo po en dolar za
doloceno plaéno obdobje.
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Motivi, zakaj nekdo sprejme predlagano funkcijo ministra, menimo, da niso v
materialnih spodbudah, ¢e upoStevamo ugotovitve glede viSine place, pa¢ pa v
nematerialnih spodbudah. Predvsem je glede na vsebino funkcije ministrovanja treba
poudariti potrebo po ugledu, dosezkih, potrebo po modi in potrebo po povezovaniu,
na kar so pokazale zgoraj omenjene S$tudije McClellanda in sodelavcev za
gospodarski sektor. Potreba po moci se mora pri ministru udejanjati v potrebi po
socializirani moci, to je moci v korist ministrstva, ki ga vodi. Znanstvene raziskave
kaZejo, da je potreba po moci znaCilna zlasti za uspesSne vodilne v birokratskih
organizacijah, kar ministrstvo nedvomno je. Tudi potreba po povezovanju mora biti
prisotna pri ministru kot vodji. Ta potreba se odraza v obveznostih glede odnosov z
javnostjo. Vendar je potreba po povezovanju pomembnejSa podlaga za oblikovanje
dobrih odnosov s sodelavci, nadrejenimi in podrejenimi ter z uporabniki storitev
drzavne uprave. Poleg navedenih potreb se motivacija za vodenje ministrstva lahko
izraza tudi kot ugodno mnenje o oblasti, Zelja po tekmovanju, zZelja po uspesnosti,
Zelja po usmerjanju drugih, Zelja biti izpostavljen in v srediS¢u pozornosti,
samostojnost pri delu, moznost uveljavitve, ugled, spoStovanje, sodelovanje z
drugimi ipd. Tudi za funkcijo ministra lahko ugotovimo, da so notranje nagrade
(koristi) za posameznika pomembnejSe in so tesno povezane z vrednotami

posameznika.

3.3.4.2.5 Vrste moci in vpliva vodij

Za uspeSno vodenje niso pomembne samo sposobnosti, znanje, Custvena
inteligenca, motivacija, o katerih smo kot o sestavinah vodenja govorili v tem

poglavju, pa¢ pa vodja potrebuje tudi mo€ in vpliv.

MocC je sposobnost vplivati in usmerjati posameznika, skupino, organizacijo proti
Zelenim rezultatom. Moc€ je poglavitna za vodjo. Vodja ima moc€ in mora vedeti, kako
jo uporabiti. Osnove, viri, iz katerih vodja ¢rpa moc€, veliko povedo o tem, zakaj
podrejeni sprejemajo navodila nadrejenega, Ce jih ne, zakaj jih ne sprejemajo, zakaj

ne sodelujejo.
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Moc¢ se izraza z vplivom. Re¢emo lahko, da mo& pojmujemo kot potencialni vpliv in
vpliv kot aktualizirano moc. Vpliv pa je proces, v katerem vodja povzroCi spremembo
v staliscih in ravnanju drugega posameznika (skupine). Lo¢imo vec¢ vrst moci, vpliva.
Eno od uporabnih oblik opredeljevanja, ki pomaga razumeti mo¢ vodij in ki vsebuje
pet vrst moci, sta opisala French in Raven (1989, 561-567, v MoZina in drugi 1994,
528). Te modi so: (1) legitimna mo¢, (2) mo¢ nagrajevanja, (3) mocC pritiska, (4)
referencna moc (posredna) in (5) ekspertna mo¢. Govorimo pa lahko tudi o dodatnih
oblikah opredelitve moci, kot so prisilna, politicna, obrambno-zasdcitna, finan¢na,

ustvarjalna, prepri€evalna, utilitarna (prerac¢unana), karizmati¢na in diskrecijska mo¢.

Vodje uporabljajo vse vrste moci v razlichnem cCasu, paC glede na okolis€ine.
Uspesnost vodje je odvisna od tega, koliko zna presoditi, kdaj naj upoSteva eno ali
drugo mo¢ oziroma kombinacije moc¢i. Samo po sebi se razume, da prevzema vodja

vso odgovornost, da uporablja posamezne oblike moc€i v praksi.

Katero koli obliko moc€i pa je mogocCe tudi zlorabiti. Govorimo o negativni mocCi. Le-ta
deluje z zaviranjem, zavlaCevanjem, preusmerjanjem, zavajanjem ipd. Pogosto je
nemoralna, praviloma je nevarna — laZje je prepreCevati kot dosegati, rusiti kot graditi
(Tav&ar 2002, 216).

Menedzerji so ugotovili, da prava moc¢ prihaja iz sposobnosti vodij, da sodelavce

spodbujajo za uresniCevanje nalog (Drucker 1989, 65).

Vodenje ministra (v smislu menedzmenta) se nanaSa na izvajanje nalog iz dejavnosti
ministrstva in tudi na dejavnosti, ki podpirajo delovanje samega ministrstva kot
organizacije. V pravni drzavi se funkcija vodenja ministrstva izvaja na temelju pravno
regulirane oblasti. Iz tega izvira ministrova formalna oblast in s tem formalna mo¢
vodenja. Za ministra sta znacilni tudi politicna in legitimna moc. Politicna moc¢ izhaja
iz njegove pripadnosti vladajoCi politi€ni koaliciji, legitimna moC€ pa izhaja iz
njegovega uradnega polozaja, ki ga ima v organizacijski hierarhiji. Za ministra je

nadvse pomembna tudi ustvarjalna moc, ki je mo¢ znanja.

Katero vrsto moc€i bo minister kot vpliv zaradi usmerjanja k uresnicevanju zastavljenih

rezultatov izbral, je odvisno od njega samega. Pri tem pa mora vedeti, kakSen bo
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morebitni odziv posameznikov na njegovo vplivanje. Najbolje je, da minister pri
vodenju uporablja razlicne vrste moci, paC glede na okolisCine. Delavci pristajajo
predvsem na uporabo ekspertne, strokovne, referencne in nagrajevalne moci. V
izjemnih situacijah je ucinkovita tudi moc¢ pritiska, ko ni mogo€e drugacCe, kot se
sklicevati na spoStovanje pravil. MocCi prisile se podrejeni upirajo, pri uporabi

legitimne moci pa podrejeni nanjo pristajajo.

3.3.4.2.6 Metode in slogi vodenja

Teorija poudarja, da so nacini vodenja (metode in slogi) tudi pomembna sestavina
vodenja (Mozina 2002, 499). Z izrazom metoda navadno razumemo nacin
opravljanja neke dejavnosti. Metoda vodenja je nacin dela vodje z ljudmi, ki jih

vodi.'®

Pri vodenju ne moremo s pridom uporabiti iste metode v vseh situacijah, temvec je
treba uporabiti najprimernejSi nacin v doloCenem konkretnem dogajanju. Ta teza
izhaja iz situacijskega vodenja. »Ne obstaja generalni, optimalni in univerzalni nacin
vodenja. Govorimo lahko samo o situacijsko pogojenih oblikah vodenja.«
(Hopfenbeck v Rozman in drugi 1993, 204). Prakticno to pomeni, da pri
strukturiranosti nalog in oblikovanju organizacije pustimo toliko prostora, da je
mogoca izbira razlicnih alternativnih oblik vodenja glede na obstojeci polozaj, glede

na znacilnost kadrov in glede na znacilnosti samega vodje.

Pri posamezniku se izoblikujejo posamezne in individualne metode, ki so zanj
znacilne in so izraz njegove osebnosti. Govorimo o njegovem slogu vodenja. Za
razliko od slogov vodenja so sploSne metode vodenija tisti nacini dela z ljudmi, ki jih

lahko bolj ali manj opazimo pri vseh ali pri dolo€enih vodilnih delavcih.

Pri vrednotenju posameznikov kot vodij je treba upoStevati predvsem slog vodenja.
Tu gre pravzaprav za to, kako se lotevajo opravljanja svojih vodstvenih dejanj. Pri
slogu vodenja pridejo do izraza razliCne poteze vseh splosnih metod vodenja, in sicer

v posameznih situacijah ali ob razlichnem ¢€asu razli¢no intenzivno.

148 Poleg izraza metoda vodenja najdemo v literaturi Se naslednje izraze, ki se nanasajo na podobna

vprasanja: slog vodenja, stil vodenja, tehnike vodenja, ves¢€ine vodenja, sistemi vodenja.

175



Problematiki slogov vodenja je v znanstveni in strokovni literaturi namenjene obilo
pozornosti, zato ni mogocCe, Cetudi na kratko, pregledati vseh raznolikih reSitev in

predlogov.

S teoreti¢no in funkcionalno opredelitvijo metod vodenja so se doslej ukvarjali Stevilni
tuji avtorji (White, Lippitt, Lewin, Maler, Krech in drugi) in tudi nekaj naSih (M.
Zvonarevi¢, M. Novosel, F. Sukovi¢, S. Petkovi¢). Tako je nastala paleta raznovrstnih
opredelitev. Na vpraSanje, kako kategorizirati te metode, razlicni avtorji ne
odgovarjajo povsem enako, vendar je tako pri nas kot po svetu dale¢ najbolj znano

razlikovanje med avtokratsko, demokratsko in liberalno metodo vodenja.

Eden od nacinov klasifikacije slogov vodenja je razlikovanje slogov na kontinuumu od
avtoritarnega do demokrati¢cnega. Nagel (1986, 126, v Anzelj 2001, 87) razlicne
sloge vodenja prikazuje kot kombinacijo vpliva nadrejenega in podrejenih za
odloCanje. Ena skrajnost je vodenje, pri katerem stoodstotno odlo€a vodja in vpliva
podrejenih delavcev na odlocitve ni. Ta slog oznaCujemo za avtoritarnega. Nasprotna
skrajnost pa je slog, pri katerem imajo na odloCitve stoodstotni vpliv sodelavci,

skupina, vodja pa ne. Med obema slogoma je lestvica vmesnih slogov vodenja.

Ulrich in Fluri (v Rozman in drugi 1993, 205) sta, upostevajo¢ uporabo razli¢nih vrst
modci pri vodenju, klasificirala tri osnovne sloge vodenja: (1) vodja uporablja izkljuéno
statusni polozaj kot nacin usmerjanja podrejenih; (2) vodja se opira tako na statusno
kot na osebnostno in strokovno avtoriteto; (3) skupina sama izbira vodjo, ki uporablja

samo strokovno in osebnostno avtoriteto za usmerjanje dela.

V prvem primeru govorimo o avtokratskem vodstvenem slogu. Drug primer vodenja
je znan kot participativni slog vodenja, ki ustreza demokraticnemu vodenju.
Participacijo v pomenu sloga vodenja razumemo kot sodelovanje podrejenih pri
odlocitvah, ki so z njimi povezane. Formalno postavljeni vodja ne more enostavno
pozabiti uporabe statusne avtoritete. Popolno zanemarjenje njene uporabe je lahko
samo v neformalnih skupinah ali v skupinah, ki samostojno izberejo vodjo, to so t. i.
avtonomne skupine. V teh skupinah so za doseganje postavljenih ciljev odgovorni vsi
v skupini kot celoti (Rozman in drugi 1993, 206—-207).
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Povezanost vplivnih mehanizmov in slogov vodenja kaze slika 3.1.

Slika 3.1: Povezanost vplivnih mehanizmov in slogov vodenja

AVTORITATIVNI PARTICIPATIVNI AVTONOMNE
SLOG VODENJA SLOG VODENJA SKUPINE
=
SONTWN -

DTN Oy T

T T

UKAZOVANIJE POSVETOVANJE SKUPINSKO
S SKUPINO ODLOCANJE
UTEMELJEVANJE DOLOCANJE
ODLOCITEV OKVIROV
DELOVANIJA

Vir: Povzeto po Ulrich in Fluri 1995, 204, v Rozman in drugi 1993, 208.

Poleg omenjenih vodstvenih slogov se govori Se o liberalnem, patriarhalnem,
brezosebnem in manipulativnem slogu. V prvem primeru vodja prepusca odloCanje
podrejenim. Brezosebno vodenje je predvsem vodenje s pisnimi nalogi, okroznicami
ipd. Manipulativho vodenje daje lazni obCutek, da podrejeni soodlo€ajo. Drugi slogi
vodenja na kontinuumu so Se informirajo€i, kjer odlo€a nadrejeni, izvaja pa to s
prepri¢evanjem; svetovalni, kjer nadrejeni informira, podrejeni povedo svoje mnenije;
kooperativni, kjer skupina predlaga, nadrejeni izbere; demokraticni, kjer skupina

odlo¢a avtonomno, nadrejeni je le koordinator.

Dolo¢anje uspesnosti posameznega vodstvenega sloga je v praksi tudi za ministra

zelo tezavno. V povezavi s situacijskimi dejavniki postane slika Se bolj nejasna.
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V luci uresniCitve drugega cilja, ki smo ga zapisali v prvem poglavju in ki je podlaga
za utemeljitev temeljne hipoteze te disertacije, smo v tem poglavju razpravljali o
vodenju kot menedzerski funkciji, ki je v teoriji opredeljena kot vplivanje na obnaSanje
in vedenje posameznika ali skupine v organizaciji ter s tem na usmerjanje njihovega
delovanja k postavljenim ciljem organizacije. Menimo, da bi moral minister pri
vodenju ljudi v ministrstvih uporabljati spoznanja in izsledke upravne znanosti v
pridobitnem sektorju, predvsem glede temeljnih sestavin vodenja, kot so sposobnosti
in znanje za vodenje, Custvena inteligenca, delegiranje, motiviranje s spodbudami,
moc in vpliv ter vedenje vodje v razliCnih situacijah v organizaciji, metode in slogi
vodenja. Potemtakem je naSe staliSCe tudi, da je delovanje ministrstva v veliki meri
odvisno od ustreznih kompetenc, ustrezne strokovne usposobljenosti in izkazanih
vescin osebe, ki izvaja funkcijo ministra. Ce minister nima ustreznega znanja, prihaja
do motenj, napak pri delu ali celo do poloma pri vodenju. Prav tako ne sme biti
ministru kot vodiji tuja Custvena inteligenca, kaijti, upoStevajo¢ raziskovalne izsledke,
so razli¢ni vidiki uporabe Custvene inteligence kriticni dejavnik izboljSav in uspeha v
vodenju. Delegacija avtoritete je eden od glavnih pogojev uspeha vodje in tako tudi
ministra. Spodbude kot sestavina vodenja so podlaga za vplivanje na vedenje ljudi,
da bi namenili svoje zmoznosti (telesne, duSevne) doseganju zastavljenih ciljev
posameznika, skupine, organizacije. Obenem pa so spodbude pomembne tudi za
sam menedzment. V glavnem ugotovitve glede spodbud, ki veljajo za zasebni
menedzment, veljajo tudi za upravni menedzment in s tem za ministra, kar smo v
zvezi s tem vprasSanjem primerjalno dokazovali z ureditvijo v nasi pozitivhopravni
zakonodaiji. Za uspesno vodenje niso pomembne samo omenjene sestavine, pac pa
vodja potrebuje prav tako tudi moc¢ in vpliv. Kot pomembno sestavino vodenja je

treba ne nazadnje Steti tudi ustrezen nacin oziroma slog vodenja.

3.3.5 Nadzor

3.3.5.1 Opredelitev nadziranja

V prejdnjih poglavjih smo govorili o treh funkcijah, ki jih opravlja minister kot
menedzer, in sicer o planiranju, organiziranju in vodenju. Ostala nam je Se zadnja
pomembna funkcija vsakega menedZerja, to je funkcija nadziranja. Naloga vseh

navedenih funkcij menedzZzmenta v ministrstvu je v doseganju zastavljenih smotrov in
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ciliev. Nadziranje zato zajema vse dejavnosti in vse dele ministrstva kot organizacije.

Navedli bomo nekaj teoretiCnih opredelitev nadzora v organizaciji.

Za Pusi¢a pomeni nadzor v upravi primerjanje stvarne dejavnosti uprave oziroma
njenih rezultatov z dejavnostjo oziroma rezultati, ki so bili pri€akovani na podlagi
vnaprej doloCenih kriterijev (Pusi¢ 2002, 346). Ali natancneje, nadzor v upravi je po
eni strani primerjanje ugotovljenega stanja s priCakovanim, zamisljenim oziroma
normativno zahtevanim, po drugi strani pa pomeni nadzor odlocilen vpliv na neki

pojav ali proces kot moznost njenega usmerjanja (Pusi¢ 2002, 132).

Nadzor, ki se razume kot primerjanje resniCnih rezultatov s pricakovanimi, opisuje
Fayol (v Pusi¢ 2002, 347) in pravi: »Nadzirati pomeni ugotoviti, ali se delovne

aktivnosti ves €as izvajajo po planu, na podlagi nalogov in po sprejetih nacelih.«

Cijan in Grafenauer (1993, 149) ugotavljata, da je cilj nadzora nad delom v
ministrstvu ugotoviti, ali je delo pravilno (razumljeno v najSirSem pomenu — vc€asih
samo zakonito, v€asih tudi primerno), in prepreciti, popraviti oziroma odpraviti vsako
nepravilnost. Naloga takSnega nadzora je zagotoviti uresniCevanje ciljev v okviru

ministrstva s pravnimi normami, ki to urejajo.

Teorija menedzmenta (TavCar 2002, 247) navaja, da je nadziranje temel;
obvladovanja organizacije. Naloga menedZerjev je obvladovati organizacijo ali delo
organizacije, da ta ucCinkovito deluje in uspeSno dosega zastavljene cilje.
Obvladovanja pa ni brez meril. Merjenje, ki je jedro nadziranja, primerja dosezke
delovanja organizacije ali delov organizacije z naCrtovanimi standardi ucinkovitosti in
uspesnosti. Toda merjenju morajo slediti presoja in morebiti potrebni usmerjevalni
posegi ali ukrepi. Z ukrepi se odpravijo vzroki odstopanj, predvsem pa posledice teh

vzrokov, poslovanje pa se vrne v zamisljeno oziroma planirano stanje.

Iz navedenega lahko ugotovimo, da razli¢ni teoretiki poudarjajo razlicne elemente pri
definiranju nadzora. Vsem pa je skupno, da nadzor opredelijo kot proces, ki meri
doseganje rezultatov glede na zastavljene cilje organizacije in ki izvaja menedzerske
ukrepe glede na cilje organizacije ter na spreminjanje in dopolnjevanje predpisov,

normativov, standardov, meril.
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Nadzorovanje je neloCljiva sestavina dejavnosti menedzmenta, ki sega od
nacrtovanja prek organiziranja in vodenja do nadzorovanja. Zato je nadzorovanje
praviloma le toliko u€inkovito in uspesno, kot so bile ucinkovite in uspesne ostale
sestavine dejavnosti menedzZerjev. Nadzorovanje ni samo sebi namen. Dobro

nadzorovanje vselej vodi do izboljSav, do popravnega delovanja.

Izhajajo€ iz teoretiCnih predpostavk lahko za ministrstvo kot poslovni sistem
ugotovimo, da nadziranje v ministrstvu vkljuCuje zbiranje in sporo€anje informacij
ministru o pravilnosti, namenskosti in primernosti (skladnost s predpisi, etinost) ter
smotrnosti poslovanja (uspesSnost, ucinkovitost, gospodarnost) ministrstva, da ta
primerja doseZene izide z nacrtovanimi in odlo€a o morebitnih ukrepih ob nastalih

odstopanjih.'®

3.3.5.2 Potek nadziranja

Ko je sprejeta odloCitev o nadziranju, se najprej dolo€ijo podrocje, ki naj ga obseze
nadziranje, nacin, kako naj nadziranje poteka, ter ¢as nadziranja (Tav€ar v MoZina in
drugi 1994, 682).

Od opredelitve (1) podro€ja nadziranja je odvisna izbira (2) kontrolnih metod, to je
nacina — obsega in vsebine ter asa nadziranja, iz teh pa sledi dolocitev (3) meril in

standardov kot podlag za primerjanje med dejanskim in zelenim stanjem.

a) Podrocje nadziranja

Nesmiselno bi bilo nadzirati vse dejavnosti in dele dejavnosti ter vsa stanja v
ministrstvu. Zato je na prvem mestu izbiranje strateSkih podrocij oziroma toCk za
nadziranje. Skratka, ugotoviti je treba, katera dogajanja in stanja v ministrstvu tako
pomembno vplivajo na uspesdnost ministrstva, da jih je treba nadzirati. Prav tako
neracionalno je stalno nadziranje.'”” Odgovora na vpradanji »kako« in »kdaj«

nadzorovati, pomagata opredeljevati kontrolne metode.

¢ Gre za nadzor nad delovanjem ministrstva z vidika »5E« (ang.: Effectiveness, Efficency, Economy,
Ethics, Ecology; slov.: uspesnost, u€inkovitost, gospodarnost, etika, ekologija).
7S tem ni misljeno sprotno nadziranje.
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b) Kontrolne metode

Pri doloCanju nacina (obsega in vsebine), poteka in ¢asa nadziranja si menedzment
pomaga s kontrolnimi metodami. V organizacijah se uporabljajo kontrolne metode, ki
jih teorija deli na trajne (samokontrola, skupinska kontrola, pravila in predpisi),
periodine (informacijski sistemi menedzmenta, zunanja revizija, predracuni) in
obCasne (posebna porocila, osebno opazanje, metode za obvladovanje projektov)
(Tav€ar v MoZina in drugi 1994, 683). Menedzerji redko uporabljajo eno samo
metodo; kombinacijo metod prilagajajo okoliS€inam, vsebini in pomembnosti

nadziranja.

c) Merjenje
Nadzorovanje je v prvi vrsti merjenje. Merjenje je jedro nadziranja. DolocCitev meril in
standardov, ki so podlaga primerjanju med dejanskim in Zelenim stanjem, sledi iz

izbire ustrezne kontrolne metode.

Teorija na podro¢ju menedzmenta (Tav€ar 2002, 249) nasteva za pridobitni sektor
naslednja temeljna merila uspesnosti: donos (prihodek, dobicek, Cisti dobicek,
dodana vrednost), rentabilnost (vseh sredstev, lastnega kapitala, dividende), placilna
sposobnost (sprotna placilna sposobnost in dolgoro€na likvidnost), financni polozaj
(finan€na moc€ in financno ravnotezje), rast premozZenja (knjizna vrednost, trzna
vrednost), produktivnost (dela, zmogljivosti, energije, materiala itd.), ekonomi¢nost
(potroSki sredstev, poraba sredstev), trznost (polozaj programov ob konkurentih,
delezi trga), proznost (prilagajanje spremembam, povzroCanje sprememb v prostoru),
uglednost (pri partnerjih, v javnosti, kakovost poslovanja), kakovost Zivljenja

sodelavcev (socialna varnost, osebni razvoj, medsebojni odnosi, stranske koristi).

Ta temeljna merila uspesnosti v vecini veljajo tudi za nepridobitni sektor. Nekatera
merila so v nepridobitnih organizacijah pojmovana drugace kot v pridobitnih, na
primer merilo trzenja. V nepridobitnih organizacijah je kon¢ni produkt storitev, ne pa
materialna dobrina, torej personalni u€inek na uporabnika, ki ga pogojuje doloCen
socialni odnos med izvajalcem in klientom. Pri tem je treba posebej poudariti, da gre
za dobrino uporabnika, za ucinke, ki jih belezi uporabnik, ne pa izvajalec oziroma

proizvajalec storitve. Storitev se ne vrednoti z dejavnostjo izvajalca, ampak predvsem
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z ucinki njegove dejavnosti na uporabnika. V skladu s temi izhodis¢i je jasno, da se
strategija trzenja ne zacCne niti kona s prodajo storitve. Strategija trzenja v
nepridobitnin  organizacijah se zaCne z ugotavljanjem in opredeljevanjem
potencialnega uporabnika in njegovih potreb, kon€a pa se z zadovoljitvijo njegovih
potreb (Drucker v Mozina in drugi 1994, 959).

Glede na vedno vecjo vlogo menedZzmenta v drzavni upravi se lahko kot posebna
merila v organizacijah drzavne uprave opredelijo na primer usmerjenost k strankam
in rezultatom (izdelkom, storitvam), usmerjenost v ucinkovitost izvajanja procesov,

postopkov, v doseganje ciljev (u€inkovitost), proznost, transparentnost.

Grunow (v Pusi¢ 2002, 133) ugotavlja, da nadzor uprave v drzavni organizaciji
otezuje okolis€ina, da so merila nadzora nujno vecstranska, ker ima uprava vedno
veliko ciljev. Zato je tudi tezko opredeliti, katero merilo je najpomembnejSe, na primer
ekonomicnost, ucinkovitost, odgovornost, zakonitost. Ugotavlja tudi, da teh meril pri

nadzoru uprave ni mogoce razporediti po pomembnosti.

Enako ugotavlja tudi Rus (v Mozina in drugi 1994, 961), ko pravi, da je merjenje ciljev

nepridobitnih organizacij precej manj izdelano kot merjenje dobicka.

Te ugotovitve opozarjajo na dejstvo, da e so merila uspesSnosti v pridobitnih
organizacijah naceloma uporabna tudi v nepridobitnih organizacijah, pa pri merjenju
uspesnosti v nepridobitnih organizacijah nastaja drug velik problem, in sicer

kompleksnost in nejasnost ciljev.

Na koncept obvladovanja organizacije bistveno vpliva merjenje vnaprej, merjenje ob
dogajanju ali merjenje po opravljeni dejavnosti. Samo merjenje vnaprej in delno
sprotno merjenje omogocCata prepreCevanje, sicer pa sprotno merjenje in zlasti

merjenje pozneje omogocata le popravljanje (Tav€ar v Mozina in drugi 2002, 680).
Nadziranje vnaprej je usmerjeno v prihodnost ter ni usmerjeno v merjenje izidov in v

njihovo primerjanje s cilji, temveC v usmerjevalne in omejevalne dejavnosti, ki skusajo

vnhaprej odpraviti potrebo po popravljanju smeri ali obsega delovanja. To nadziranje
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zahteva od menedzmenta, da dokaj natan¢no predvidi dogajanje v prihodnosti, kar

pa ni vselej mogoce.

Sprotno nadziranje meri izide takrat, ko nastajajo; potem je le od odzivhega Casa
nadzornika odvisno, kdaj bo po potrebi posegel v dogajanje. Sem spada tudi t. i.
strojno oziroma samodejno nadziranje, ki je podlaga za vse kibernetske stroje.
Sprotno nadziranje spremlja izide delovanja in omogoca sprotno usklajevanje izidov s

standardi.

Sprotno nadziranje v drzavni upravi bi moralo biti vgrajeno Ze v osnovno operacijo
(Pusi¢ 2002, 321).

Nadziranje pa je lahko izvedeno tudi naknadno. Izide lahko merimo Sele po opravljeni
dejavnosti, ko je preverjanje izdelka ali storitve Ze opravljeno. Ugotovitve
naknadnega nadziranja so podlaga za novo planiranje, ki poskusa z ukrepi odpraviti

posledice, ki jih je izvedba povzrocila.

d) Ukrepanje

Ugotavljanju odstopanj lahko sledi ukrepanje. Kjer je odstopanje izidov od
standardov vecje, je menedzment pred odlocitvijo, ali naj v dogajanje poseze ali ne.
Ker so zmozZnosti za ukrepanje ponavadi omejene s ¢asom in viri, se menedzment
najveckrat odlo€a za ravnanje po izjemah. Za ukrepanje se odlo¢a tam, kjer lahko
ugotovljena odstopanja resno zmanjSajo uspesnost organizacije. Ne ukrepa pa, Ce je
uspesSnost ukrepanja preveC negotova in kadar ocenjuje, da bodo drugi vplivi
odstopanje zmanjsali ali odpravili sami od sebe. Odlo¢anje »ukrepati — ne ukrepati«
sodi med najzahtevnejSe in najbolj tvegane dejavnosti poslovodij; to je reSeto, ki loCi
dobre menedzerje od izjemnih; prav zato je odloCanje o €asu, vsebini in obsegu
ukrepanja tolikokrat predmet posvetovanj, bodisi v organizaciji bodisi z zunanjimi

svetovalci (Tav€ar v Mozina in drugi 2002, 686).

V zvezi z obravnavano problematiko je Wirth (v Pusi¢ 2002, 133) zapisal, da nadzor
drzavne uprave obsega: (1) spremljanje in ocenjevanje upravnih odlocitev,
postopkov, rezultatov; (2) preventivhe in korektivne intervencije, da bi se izvedlo

oziroma ne izvedlo ali popravilo odstopanje upravnega delovanja oziroma posledice
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tega delovanja glede na veljavne cilje in merila; (3) prilagajanje ali spremembe teh
meril, ciljev oziroma pravil, upostevajoC dejanske oziroma mozne spremembe

problemati¢nih situacij.

V tem poglavju smo nasteli razlicne metode nadzora, merila, oblike nadziranja,
dovoljena in nedovoljena odstopanja, ki so znadilni za nadzor v vsaki organizaciji. Ce
izhajamo iz pomena nadzora in iz ugotovitev teorije, menimo, da ni nobene ovire, da
se navedeni elementi nadzora ne bi uporabljali tudi v ministrstvu pri izvajanju
nadzora, seveda upostevajoC nekatere specialne zakonske ureditve glede nadzora
drzavne uprave, na primer, zunanje revizije v ministrstvu ne opravljajo specializirane
strokovne organizacije oziroma neodvisni strokovnjaki, pac pa racunsko sodiscCe, ki je

prav tako neodvisna in strokovna organizacija.

Nadalje menimo, da je vecina temeljnih meril, ki se uporabljajo v funkciji nadzora v
pridobitnem sektorju, primerna tudi za nadzor v okviru ministrstva. Seveda je treba pri
tem upoStevati razlike med pridobitnim in nepridobitnim sektorjem, ki izhajajo
predvsem iz razlik v temeljnem cilju, ki ga organizacije v posameznem sektorju Zelijo

dosedi.

Minister se prav tako sreCuje z vpraSsanjem dovoljenih in nedovoljenih odstopanj,
ugotovljenih v procesu nadzorovanja, v zvezi s katerimi mora ustrezno odlociti o
ukrepanju. Spopada se s podobnimi tezavami kot menedzment v pridobitni

organizaciji.

3.3.5.3 Vrste nadzora

Kot so raznolika opravila in dejanja v upravnem organu, so raznolika tudi sredstva in
vrste oziroma oblike nadzora nad delom drzavne uprave. V nobeni sodobni drzavi ne
obstaja neka enotna nadzorna institucija, ki bi opravljala celoten nadzor (kontrolo)

nad delom drzavne uprave. Nadzorno funkcijo uresnic€ujejo razli¢ni drzavni organi.

Nadzor nad drzavno upravo preverja, ali uprava deluje v skladu s politiCnimi, pravnimi
in tehni¢nimi merili, postavljenimi za njeno delovanje. Po drugi strani ta nadzor

pomeni, da legitimni nosilci nadzornih funkcij lahko odlo€ujo€e vplivajo na drzavno
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upravo in jo usmerjajo v smeri optimalnega uresniCevanja ciliev. Na podlagi
postavljenih kriterijev govorimo o politicnem, pravnem in tehni¢nem nadzoru. Politi¢ni
nadzor pomeni preverjanje, koliko je delovanje uprave v skladu z opredeljenimi
politi€nimi kriteriji, in ima nalogo usmerjati upravo k uresni¢evanju politi€cnih namenov
in programov; ta nadzor je zato preverjanje in usmerjanje. Naloga pravnega nadzora,
notranjega in zunanjega, je primerjati delovanje uprave z veljavnimi pravnimi Kriteriji.

Tehnicni nadzor preverja upravo v tehnicnem pogledu (Pusi¢ 2002, 151).

Wittkamper (v Pusi¢ 2002, 133) ugotavlja, da ima problematika nadzora drzavne
uprave vecC teoreti¢nih in prakti€nih ravni. (1) Prvo raven nadzora tvorijo cilji in
strukture, ki izhajajo iz ustavnega prava in ustavne politike. (2) Drugo raven nadzora
predstavljajo finanéno-ekonomska in proracunsko-ekonomska vprasanja. (3) Tretjo
raven obsegajo vpraSanja upravnega menedzmenta in upravne organizacije,
vkljudujoé& vprasanja vodenja. (4) Cetrto raven nadzora pa tvorijo teoretiéni temelji za

reSevanje prakticnih vprasan;.

Cijan in Grafenauer (2002, 112) delita nadzor v upravi v politi¢ni, sodni in upravni, v
formalni in neformalni, nadzor zakonitosti dela, nadzor ekonomi¢nosti poslovanja,
prehodni in naknadni, finan€ni, nadzor ucinkovitosti in uspesnosti izvedbe neke
naloge idr. Na splosno delita nadzorno funkcijo na formalno in neformalno. Formalni
nadzor uresniCujejo oblastni organi v predpisanih postopkih z vnaprej dolo¢enimi
ukrepi in sankcijami. Neformalni nadzor pa izvajajo neoblastni subjekti, med katere

Stejemo sredstva javnega obvesScCanja, razne asociacije drzavljanov.

Za drZzavno upravo sta specificna t.i. instan¢ni in hierarhiCni nadzor. Potreba po
takem nadzoru ne izhaja samo iz (1) zahteve po zagotovitvi zakonitega ravnanja v
odnosu do drugih organov, organizacij in drzavljanov, temvec€ tudi iz (2) potrebe po
usklajenem upravnem delovanju v smislu enotnosti in skladnosti glede razumevanja

upravnih ciljev in nacina njihovega doseganja (Cijan in Grafenauer 1993, 150).
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InstanCni nadzor se opravlja praviloma na podlagi nezadovoljstva, ki ga izrazi stranka
s pritozbo."® S pritozbo se pri »vi§jem« upravnem organu izpodbija konkreten
upravni akt »nizjega« upravnega organa.

Na podlagi hierarhi¢ne'®

oblasti, pogosto pa tudi na podlagi izrecnih dolocil
posameznih organizacijskih predpisov imajo visji upravni organi pravico in dolznost
nadzora nad delom nizjih upravnih organov ne glede na to, ali dobijo pobudo za to od
zunaj ali opravljajo to na lastno pobudo. Govorimo o hierarhicnem nadzoru.
Hierarhi¢ni nadzor se lahko opravlja na razlicne nacine in v raznih oblikah. Tako se
lahko nadzor nana$a na (1) posamezne konkretne akte niZjega upravnega organa
(zakon, ki ureja splosni upravni postopek, pozna izredno pravno sredstvo, to sta
odprava in razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni pravici); (2) lahko se nanaSa na vse
upravne odlocbe z doloenega podrocja (ta se opravilja z revizijo, ki je po uradni
dolznosti vpeljana v nekaterih posebnih upravnih postopkih); (3) lahko pa se nanasa
na celotno delo enega ali ve¢ nizjih upravnih organov (to je z rednimi in izrednimi

pregledi dela) ipd.

Pusi¢ (2002, 354) nadzor nad drzavno upravo razdeli v (1) orientacijski, katerega cilj
je zbiranje splosnih podatkov o upravni organizaciji, (2) splos$ni, ki obsega vse vidike
dela, in (3) specialni pregled, ki je omejen na posamezni vidik dela ali na nekaj
vidikov dela (npr. pregled pravnih predpisov, ki jih uporablja organizacija, ali finan¢ni

pregled).

'*® Taka vrsta nadzora je na primer predvidena v 52. ¢lenu Zakona o drZzavni upravi (ZDU-1), kjer je
dolo€eno, da ministrstvo, pristojno za dolo€eno upravno podrodje, odlo¢a o pritoZzbi zoper odlo¢bo ali
drug posamiéni akt, ki ga je v upravnih stvareh na prvi stopnji izdala upravna enota.

149 Taka vrsta nadzora je na primer predvidena v 66. ¢lenu Zakona o drzavni upravi (ZDU-1), kjer je
doloCeno, da ministrstva, vsako na svojem podroCju, opravljajo nadzorstvo nad zakonitostjo
posami¢nih upravnih aktov organov lokalnih skupnosti, kadar ti odlo¢ajo v upravnih stvareh iz
prenesene drzavne pristojnosti ter kadar je dolo¢eno, da v zadevah, ki jih na organe lokalnih skupnosti
prenese drZava, opravljajo pristojna ministrstva tudi nadzorstvo nad primernostjo in strokovnostjo
njihovega dela. Ce gre za oceno primernosti upravnega akta ali dejanja, ta za$&ita ni mogla biti
poverjena nobenemu drugemu drZzavnemu organu izven uprave. Edino parlament opravlja neke vrste
posreden, vendar ne prav uspeSen nadzor. Sicer pa je ves nadzor primernosti upravnih dejavnosti
ostal pri vi§jih upravnih organih, saj gre tu za razumevanje javnega interesa, ciljev in drzavnih

upravni organi sami doloCajo vsebino javnega oziroma sploSnega druzbenega interesa.

186



Rozman (v Rozman in drugi 1993, 261) v osnovi lo€i nadzor poslovanja in nadzor
organizacije. V nadzor poslovanja uvrS€a nadzor celothega poslovanja, nadzor
posameznih poslovnih funkcij ter nadzor proizvoda in procesa. Ta nadzor ugotavlja,
analizira podatke z namenom presoje kakovosti ali bonitete poslovanja. Presoja, ali je
bil neki pojav, proces, rezultat pozitiven ali negativen glede na merila odloCanja.
Nadzor poslovanja ima za vodilo plan poslovanja in je ponavadi sproten, tako da je
mogocCe €im hitreje odpraviti odstopanja in ga zaposleni v procesu poslovanja

izvajajo pretezno sami.

Nadzor organizacije je nadzor razmerij, odnosov med ljudmi oziroma delovanja
posameznika in posebej menedzerjev. Ta nadzor pomeni formalno nadziranje
pravilnosti izkazovanja pojavov s podatki in pravilnosti njihovega preoblikovanja v
informacijo, gre za t. i. revizijo. Revizija ima za vodilo plan informacijsko-vodstvenih
procesov, doloCen pretezno z razli€nimi predpisi. Revizija obravnava pravilnost,
postenost, skladnost ugotavljanja in prikazovanja podatkov; ne spusCa pa se v
ekonomsko ustreznost odloCitev, kar pa je predmet nadzora ali prikazovanja

poslovanja. Revizija je izkljuena iz procesa in je posrednejsa.

Ce povzamemo iz zgoraj navedenih teoretiénih ugotovitev, potem lahko nadzor
delimo po razliénih vidikih. Ze prej smo omenili delitev nadzora na naknadni nadzor,
sprotni nadzor in nadziranje vnaprej. Drugi vidiki obravnavanja nadzora so: (1)
nadzor poslovnega procesa: nadzor v vodstvenem procesu, informacijskem in
izvedbenem procesu; (2) organizacije: nadzor razmerij, odnosov med ljudmi oziroma
delovanja posameznika in posebej menedzerjev (revizija); (3) z vidika prvin
poslovanja: nadzor delovnih sredstev, delovnih predmetov, storitev, delovne sile; (4)
nadzor gospodarnega vedenja: nadzor potroSkov, stroSkov, poslovnih ucinkov,
odhodkov, prihodkov; (5) po €asu nadzorovanja: stalni, ob&asni, naklju¢ni; (6) z vidika
izvajalca nadzorovanja: notranji in zunanji. Notranji nadzor poslovanja je pogostejSi
od zunanjega. Pri reviziji pa je pogostejSa zunanja revizija in se je notranja revizija
razvila pozneje; zunanji nadzor opravljajo institucije zunaj organizacije, notranji pa

organi ali posamezniki v organizaciji.

3.3.5.4 Nadzor drzavne uprave
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Vsako delovanje ministrstva, to je vsak njegov akt, mora temeljiti na pravni normi. V
tem je tudi izraZzeno nacelo zakonitosti dela v ministrstvu. Toda, ¢eprav mora biti
pravni predpis podlaga in predpostavka odloCanja v ministrstvu ter minister in
pooblas€ene osebe za odloCanje izdajajo svoje akte samo na temelju in v okviru
izvrSevanja zakonov in drugih predpisov, prihaja v praksi do raznih krSitev tega
nacela. Ministrstva izdajajo razlicne akte in so aktivha na najrazlicnejSih podrocjih
druzbenega Zivljenja, zato ze sam obseg njihove dejavnosti objektivno ustvarja
moznosti za razliCne nepravilnosti in napake pri delu. Taksni primeri zahtevajo, da se
predvidijo ukrepi za zavarovanje zakonitosti, pravilnosti ter uspesnosti in u€inkovitosti
dela v ministrstvu. To se doseze z organiziranjem nadzora oziroma kontrole

upravnega delovanja upravnih organov.

Za potrebe te disertacije smo nadzor drzavne uprave razdelili na nadzor nad upravo
in upravni nadzor. Nadzor nad upravo izvajajo subjekti, ki ne sodijo v drzavno upravo,
je zunaniji nadzor, in sicer sta to politicni in strokovni nadzor. Za upravni nadzor pa je

znacilno, da so organi uprave tako subjekti kot objekti nadzora.

Navedeno delitev nadzora nad drzavno upravo lahko primerjamo tudi s teorijo prava
druzb, ki deli nadzor nad gospodarskimi druzbami na zunanji (eksterni) in notraniji
(interni) nadzor glede na to, kdo ga opravlja. Zunanji nadzor opravljajo predvsem
daveni, upravni in sodni organi, notranji nadzor pa izvajajo organi druzbe. Slednji
pomeni nacin kontrole, ki ga imajo na voljo druzbeniki, ki so vlozili kapital v druzbo in
ga tako prepustili v upravljanje tretjim osebam. Glede na to je notranji nadzor lahko
institucionaliziran (ustanovitev nadzornega organa v dvotirnem sistemu) ali pa zgol;
funkcionalno razmejen (v enotirnem sistemu ga izvajajo neizvrni direktorji in tudi
zunanji (ekspertni) Clani prek revizijske komisije) od uresniCevanja poslovnih
odlocitev (Bohinc in Bratina 2005, 135; Bratina v Kocbek in drugi 2007, 411).

V okviru te disertacije bo poudarek predvsem na nadzoru v zvezi z delovanjem
drzavne uprave, pri tem bo v ospredju nadzor v ministrstvu, ki primerja dosezene
izide z nacdrtovanimi na podlagi informacij o pravilnosti delovanja (skladnost s
predpisi) in smotrnosti poslovanja (uspesnost in ucinkovitost) ministrstva ter
sporoCanje teh informacij vodstvu ministrstva za morebitno ukrepanje ob nastalih

odstopanijih.
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Nadzor nad upravo je kronoloSko najstarejSa oblika nadzora nad delovanjem drzavne
uprave. Upravnopravna teorija navaja, da se potreba po nadzoru nad upravo pojavlja
zaradi trojne nevarnosti, ki jo lahko povzro€i upravni organ: (1) zaradi njegove
nesposobnosti ali nevestnosti, (2) zaradi izdaje nezakonitega ali neprimernega akta
in (3) kadar zaradi nedelavnosti ne izda upravnega akta ali ne opravi upravnega
dejanja, ki bi ga moral opraviti. Tako razumljeni pojem upravnega nadzora je

aktualen Se danes (Cijan in Grafenauer 1993, 150).

Ker upravni nadzor ne more v vseh primerih zagotoviti spoStovanja zakonitosti pri
delu uprave, so se razvile Se razne druge oblike nadzora. Delo uprave nadzirajo
predstavnidki organi in vlada. Ti opravljajo tako imenovani politicni nadzor. Strokovni
zunanji nadzor nad upravo pa opravljajo tudi sodiS€a (sodni nadzor), drZzavna
tozilstva, varuh c&lovekovih pravic, racunsko sodisCe, komisija za prepreCevanje

korupcije, drzavna revizijska komisija. '

Zunanji nadzor nad drzavno upravo je razviden s slike 3.2.

%0 pirnat v svojem &lanku »Prispevek k vprasanju sodnega varstva zoper odlogitev v postopku revizije
oddaje javnega narocila«, objavljenem v Podjetje in delo. 34 (6/7), 1048—-1055, v letu 2008, opozarja
na pomanijkljivo sodno varstvo na tem podrocju, ker zoper odlocitev te komisije (lahko zavrne zahtevek
za revizijo kot neutemeljen; lahko delno ali v celoti razveljavi postopek oddaje javnega narocila) ni
rednega ali izrednega pravnega sredstva, mogoca pa je tozba pred pristojnim sodi§€em za uveljavitev
povrnitve Skode od naroc¢nika.
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Slika 3.2: Organi, ki izvajajo zunanji nadzor nad drzavno upravo
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3.3.5.5 Upravni nadzor

Pod upravnim nadzorom razumemo nadzor, pri katerem so organi uprave tako
subjekti kot objekti nadzora oziroma kjer en upravni organ opravlja nadzor, drugi
upravni organ pa je od njega nadzorovan. Glede na to, kdo opravlja nadzor in nad
kom se opravlja nadzor, lo€¢imo zunanji upravni nadzor, ki je po svoji naravi poseben

nadzor, in notranji upravni nadzor.

V tej nalogi ne bomo obravnavali zunanjega upravnega nadzora, pa¢ pa se bomo
osredotoCili na tako imenovani notranji upravni nadzor. NajpomembnejSe oblike
zunanjega upravnega nadzora le na kratko omenjamo za lazjo opredelitev oblik

notranjega upravnega nadzora.
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Zunanji upravni nadzor najpogosteje na podlagi posebnega zakona''

opravljajo
inSpektorati kot organi v sestavi ministrstev oziroma inSpekcije v okviru organov v
sestavi, &e tako dologa poseben zakon.' Ta vrsta kontrolne in nadzorne dejavnosti
je predvsem usmerjena na druge subjekte (gospodarske druzbe, druge organizacije,
drzavljane), ne pa na upravne organe. Vendar se ta nadzor lahko uporabi tudi nad
upravnim organom, in to tistim, ki ni podrejen organom, v okviru katerih so inSpekcije,
ki opravljajo nadzor. Navedeni nadzor se zato tudi imenuje zunaniji in se izvaja nad

upravnim organom zunaj sicerdnje hierarhi¢ne nadrejenosti in podrejenosti.

Drugi subjekti, ki izvajajo inSpekcijski nadzor nad upravnimi organi, so lahko
samostojni pravni subjekti javnega sektorja (npr. Informacijski pooblascenec,
Agencija za posto in telekomunikacije) ali pa notranje organizacijske enote
posameznih upravnih organov (npr. upravna inSpekcija in inSpekcija za sistem javnih
usluzbencev, obe v okviru Ministrstva za javno upravo, proradunska inSpekcija v

Ministrstvu za finance, letalska inSpekcija v Ministrstvu za promet).
3.3.5.6 Notranji upravni nadzor

Notranji upravni nadzor se nanasa na notranje delovanje ministrstva in zadeva
pravilnost, ucCinkovitost in uspeSnost poslovanja v ministrstvu. Zagotavljanje
tovrstnega nadzora sodi v eno od §tirih obravnavanih funkcij vsakega menedzerja in

tako tudi v poslovodenje ministra.

Tudi teorija s podro€ja prava gospodarskih druzb notranjo kontrolo gospodarske
druzbe obravnava med ostalim kot posamezno fazo samega vodenja (Bohinc in
Bratina 2005, 135).

Nadzor nad dejavnostjo ministrstva je organiziran v skladu s predpisi v treh ravneh. O
prvi in drugi ravni smo govorili Ze zgoraj, ko smo omenili politicni in strokovni nadzor,

ki smo ga poimenovali nadzor nad upravo. Na tretji ravni je za izvajanje nadzora v

131 Zakon o ingpekcijskem nadzoru.

32 Organi v sestavi, v katerih delujejo inSpekcije po posebnih zakonih, so: Davéna uprava RS,
Carinska uprava RS, Veterinarska uprava, Urad za kemikalije, Uprava RS za varstvo pred sevaniji,
Uprava RS za jedrsko varnost.
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ministrstvu in organih v sestavi ministrstev organiziran notranji upravni nadzor, in

sicer kot sistem notranjih kontrol in kot notranja revizija.

Vecina teoretikov na sploSno v zvezi z nadziranjem organizacije navaja tri osnovne
pristope: kontrolo, revizijo in analizo (Rozman in drugi 1993, 267). V tem pomenu, z
izjemo analize, zelimo predstaviti sistem nadziranja v okviru ministrstva, in sicer v
obliki notranjih kontrol in notranje revizije, opirajoC se pri tem na teoretiCha
spoznanja, ki veljajo za nadzor v pridobitnih organizacijah, in na pozitivnopravne

predpise za podrocje nadzora v drzavnih organih.

3.3.5.6.1 Sistem notranjih kontrol

Namen sistema in ustroja notranjih kontrol je zagotoviti pravilnost poslovanja
(skladnost s predpisi), smotrnost poslovanja (gospodarnost, uc€inkovitost, uspesnost)

in nadzor poslovanja z uporabo enotnega informacijskega sistema v ministrstvu.

Minister nacrtuje, organizira in vodi izvajanje ustreznih aktivnosti, da bi zagotovil
doseganje postavljenih ciliev. Da se lahko osredoto€i na vpraSanja, za katera je
odgovoren, mora delovati ucinkovit nadzor, ki bo zagotovil, da programi ministrstva
dosezejo zelene rezultate, da se sredstva, uporabljena za izvajanje teh programov,
ujemajo z nalogami in zastavljenimi cilji, da so programi zaSciteni pred
malomarnostjo, zlorabo in slabim upravljanjem in da so informacije za sprejemanje

odloCitev zanesljive in pravoCasno dostopne.

Sistem notranjih kontrol je orodje, ki ga uporablja vodilni in vodstveni kader
ministrstva za pridobitev primernih zagotovil za doseganje svojih postavljenih ciljev.
Za notranje kontroliranje je znacilno, da se (1) izvaja predhodno (ex ante), in sicer se
najprej organizira kot sistem postopkov poslovanja in odgovornosti zaposlenih v
ministrstvu, ter (2) da je nato vklju¢eno v sam delovni proces in sproti proucuje
nastale ali potencialne nepravilnosti (neposredna kontrola) ter skrbi, da se takoj

odpravijo in da ne bi nastajale Se v drugih delovnih procesih.
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Notranje kontrole obsegajo sistem postopkov in metod, procesov, rezultatov,
odloCitev, katerih cilj je zagotoviti spostovanje nacCel zakonitosti, preglednosti,

ucinkovitosti, gospodarnosti in uspesnosti.

Sistem notranjih kontrol v ministrstvu mora omogocati »zgodnje opazovanje« in tako
zagotavljati, da dobijo vsi vodje na najviSji in najnizji ravni vodenja pravocasno in
to¢no informacijo o pojavu napake. Tako bo zagotovljeno pravoCasno odzivanje z

ustreznimi ukrepi in sankcijami.

Minister je odgovoren za vzpostavitev sistema notranjih kontrol ter zagotovitev
kadrovskih in materialnih virov ter pogojev za gospodarno, ucinkovito in uspesno
poslovanje, kar krajSe lahko poimenujemo smotrno poslovanje in delovanje notranjih
kontrol. Pri tem mora minister uposStevati temeljna nacela notranjih kontrol v upravnih

organih, ki jih dolo¢a pozitivno pravo v posebnem podzakonskem aktu.'?

Notranja kontrola je najobseznejSa vrsta nadziranja, ki mora biti prisotha v

vodstvenem, informacijskem in izvedbenem delu delovanja ministrstva.

Vodstvene kontrole obsegajo: (1) opravila, ki sledijo temeljnim kontrolnim postopkom
in pomenijo ponovno preverjanje ze obdelanih podatkov, ter (2) nadgraditev temeljnih
kontrolnih postopkov. Ta opravila so: dostop do sredstev in informacij, razmejenost
dolznosti upravnih delavcev, nadziranje pristojnosti, poro€anje ministru o zastojih in
nepravilnostih pri izvajanju kontrolnih postopkov ter dolo¢anje pristojnosti in
odgovornosti vodjem notranjih organizacijskih enot za izvedbo dolo€enih poslovnih

dogodkov in sprejemanja odloCitev.

Notranja kontrola poteka v izvedbenih nalogah oziroma delih ter je odvisna od

izbrane tehnike in tehnologije dela in organizacije dela na posameznih poslovnih

'%% Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ.
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podrocjih vodstvene, informacijske in poslovno-operativne dejavnosti. Tu so
pomembna strokovna pravila v obliki naCel, standardov in drugih pravil. S temi
kontrolami se Zeli dosecCi, da se delovni procesi in stanja kazejo v okviru dovoljenih
koli€in, kakovosti in vrednosti, ki so potrebne za uresniCevanje poslovnih ciljev
(Rozman in drugi 1993, 269).

Tavcar notranjo kontrolo opredeljuje kot kontrolo (1) v vsebinskem pomenu (kontrola
obsega dejavnosti, kontrola pravoCasnosti izvajanja, (2) kontrolo kakovosti in (3) kot
ekonomsko kontrolo. Kontrola v vsebinskem pomenu zajema kontroliranje izvedbenih
dejavnostih organizacije, ki zadeva predvsem KkoliCino proizvodov ali obseg
dejavnosti, pravoCasnost izvajanja, ekonominost in produktivnost ter kakovost
proizvodov, kar je ponavadi podprto z ustreznim informacijskim sistemom. Kontrola
kakovosti je odkrivanje Ze napravljenih napak. Ta kontrola je v bistvu kontrola

planiranja ter izvedbe proizvoda in procesa (Tav€ar v Mozina in drugi 1994, 688).

Notranjo kontrolo v okviru ministrstva ob upoStevanju gornjih teoreticnih spoznan;j
lahko opredelimo kot kontrolo s (1) finan€nega vidika, kjer gre za ekonomsko kontrolo
(posebej pa kontrolo financ), in kot kontrolo (2) z nefinanénega vidika, to je kot
kontrolo koli¢ine (obsega dejavnosti in pravoCasnosti izvajanja) in kot kontrolo
kakovosti opravljenega dela (delovanja procesov: merjenja in vrednotenja rezultatov,

doseganja ciljev, merjenja zadovoljstva strank).

Kontroliranje kakovosti, torej predvsem odkrivanje ze napravljenih napak, pa se vse
bolj umika celovitemu zagotavljanju kakovosti. To izhaja iz spoznanja, da napak
(skoraj) ne more biti, Ce je celotna urejenost organizacije usmerjena v zagotavljanje
primerne kakovosti in e nad njo bedi prav vsakdo v organizaciji (Tav€ar v Mozina in
drugi 1994, 688).

Celovito zagotavljanje kakovosti ni vrsta nadzora, je pa v funkciji nadzora. Celovito
obvladovanje kakovosti si prizadeva za obvladovanje kakovosti v vseh dejavnostih in
delih organizacije. Obsega ucinkovitost in uspeSnost delovanja vseh delov
organizacije ter terja, da je vsak v organizaciji sam svoj nadzornik. Vsebinsko in ne

formalno uvajanje celovitega obvladovanja kakovosti (npr. pridobivanje certifikatov

194



ISO 9000"%) lahko bistveno poveduje uéinkovitost in uspesnost delovanja (Tavéar
2002, 259).

Pri tem ministrstva pri svojem delovanju niso prav ni€ izvzeta. Zaradi velike
pomembnosti sistema celovitega obvladovanja kakovosti glede ucinkovitosti in
uspesnosti delovanja je priporocCljivo uvesti celovito obvladovanje kakovosti tudi v

ministrstva.

Ekonomska kontrola je SirSa in poznejSa analiza proizvoda in procesa, medtem ko je
kontrola kakovosti proizvoda in procesa sprotna in operativha (Rozman in drugi 1993,
287). Ekonomska kontrola torej skrbi, da se uresnic€ijo merila na podrocjih poslovne

ucinkovitosti in uspesnosti ter tudi premoZenjske varnosti in stabilnosti.

Ekonomsko kontrolo je treba izvajati tudi v ministrstvu. Tudi ministrstvo, eprav ni
pridobitna organizacija, mora s sredstvi gospodariti zakonito, transparentno in

smotrno.

V ministrstvu kot v vsaki drugi organizaciji je v okviru ekonomske kontrole izrednega
pomena finantna kontrola. V drzavni upravi je verjetno zgodovinsko najstarejSi
nadzor finan¢ni nadzor. Glavni instrument finanCnega nadzora je sluzba
knjigovodstva, ki omogoCa primerjanje dejanskega izvajanja finanCnega vidika
programa organizacije s planom, ki ga vsebuje proraun, in glede na to oceno
uspesnosti programa, oziroma spremembe in prilagoditve, ki se pokazejo kot
potrebne (Pusi¢, 2002, 348).

IzhodiS€e finanCnega kontroliranja so trije raCunovodski izkazi (porocila): bilanca

stanja, bilanca uspeha in izkaz finan¢nih tokov (Tav&ar v Mozina in drugi 1994, 688).

Kontrola zbira vse podatke, ki se strnejo v opisanih bilancah. Odstopanje se
ugotavlja po posameznih delih bilanc s pomocjo kazalcev. Da bi se lahko sproti
ukrepalo, se pripravljajo vsaj Cetrtletna bilancna porocila, zato se raje govori o0 analizi

ali ocenjevanju poslovanja kot pa o kontroli (Rozman in drugi 1993, 283).

*180 je International Organization for Standardization (Mednarodna organizacija za standardizacijo).

195



Za ministrstva je znacilno, da nimajo vsa svojega racunovodstva, pa€ pa zanje izvaja
racunovodske storitve ministrstvo, pristojno za finance. Toda vsako ministrstvo ima
SVojo organizacijsko enoto za finance (finan¢no sluzbo), ki je preko informacijskega
sistema MFERAC povezana z racunovodstvom v ministrstvu, pristojnem za finance.
Finan¢na sluzba pripravlja finan€na porocila za ministra (periodi¢na ali na zahtevo) o
porabi proracunskih sredstev po posameznih programih in postavkah ter kontih. Ti
podatki omogoc€ajo ministru takojSen vpogled v pomembnejSa odstopanja med

planiranimi in ustvarjenimi procesi v ministrstvu.

3.3.5.6.2 Notranja revizija

Notranje revidiranje se nanaSa na prouCevanje in ocenjevanje nacrtovanja,
organiziranja in vodenja, da bi se ugotovilo, ali je doseganje ciljev zagotovljeno. To
revidiranje deluje naknadno (ex post). Z notranjo revizijo se revidirajo ucinkovitost,
gospodarnost in uspesnost. Ministrstvo mora razviti in sprejeti sistem za ocenjevanje
in obvladovanje tveganj, s katerimi se sooCa. Notranjo revizijo uporablja kot
dejavnost neodvisnega in nepristranskega preverjanja ter svetovanja, namenjeno

izboljSevanju poslovanja. Zasnovana je kot notranja storitvena dejavnost'®

v
ministrstvu. Je oblika posrednega nadzora, ki ugotavlja in vrednoti primernost in
uspesnost vseh drugih notranjih kontrol in katerega izsledki so namenjeni predvsem

ministru.

Cilji notranje revizije so pregledovanje ter ovrednotenje ustreznosti in ucinkovitosti
notranjin kontrol (ali je sistem ustrezno zasnovan, da bo zagotavljal u€inkovito in
gospodarno doseganje ciljev; ali sistem notranjih kontrol deluje, kot je predvideno) in

kakovost izvajanja pri izvrSevanju dodeljenih odgovornosti.

Temeljni postopki notranjega revidiranja so doloCeni v usmeritvah za drzavno
notranjo revizijo in se nana$ajo predvsem na: (1) nacrtovanje revizije, (2)

preizkuSanje, preiskovanje in vrednotenje podatkov in informacij, (3) sporocanje

%% \/ enotirnem sistemu upravni odbor delniSke druzbe imenuje revizijsko komisijo, katere naloga je

izvajanje notranje revizije.
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rezultatov in dajanje priporoc€il za izboljSanje poslovanja ter (4) spremljanje popravnih

ucinkov in poslovanja revidirane enote v prihodnje.

Notranji revizorji so usluzbenci ministrstva, ki so organizacijsko lo¢eni od
revidiranega podrocja in so neodvisni, podrejeni so neposredno ministru. Zaposleni
notranji revizorji nadzorujejo delo javnih usluzbencev ter vodstvenih in vodilnih
delavcev, ne morejo pa voditi poslov, torej ne morejo odloCati o zadevah vodenja.
Svoje delo morajo opravljati v skladu z notranjimi revizijskimi standardi, kodeksom
etike notranjega revizorja in kodeksom notranjerevizijskih nacel. Pri izvajanju nalog
notranjega revidiranja morajo drzavni notranji revizorji uposStevati nacelo
gospodarnosti. Notranje revidiranje ni omejeno. Notraniji revizorji so pooblas¢eni, da
pri svojem delu prejemajo katero koli informacijo in pooblastila, za katere menijo, da
so potrebna pri izpolnjevanju njihovih nalog za vodstvo. Tako imajo dostop do katerih

6

koli razvidov osebja ali stvari v ministrstvu’® in imajo pravico vpogleda v vse

podatke.

Z namenom vzpostavitve ucinkovitega nadzora lahko minister organizira v ministrstvu
notranjerevizijsko sluzbo, na katero prenese odgovornost nadzora nad delovanjem
notranjih kontrol. Ministrstvo lahko za izvajanje notranjerevizijskih storitev najame tudi
zunanje izvajalce pod doloenimi pogoji, ki jih opredeljuje poseben podzakonski
akt.”®” Notranje revidiranje za ministrstvo lahko izvaja tudi ustrezna sluzba

ministrstva, pristojnega za finance.

Notranjerevizijska sluzba daje ministru v potrditev letni nacrt notranjih revizij oziroma

letni program dela, ki predstavlja priporo¢eno podrocje delovanja v tem obdobju.

Pri revidiranju notranjega kontrolnega sistema gre za sistemati¢no oziroma za fazno

preverjanje kontrol. Pri tem revizor uporablja pripomocke, kot so proucitev

1% povzeto po Priro€niku za notranje revidiranje, Slovenski institut za revizijo, Ljubljana 1999.
7 Pravilnik o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ.
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organizacijskih shem in delovnih opravil, intervjuji z odgovornimi delavci, interni
splosni in posamicni akti, prouCevanje dokumentacije, knjig itd. Posebej mora biti
pozoren na delovanje kontrol, ki so vkljuCene v delovne procese menedzerjev,

njihovih pooblas€encev in drugih zaposlenih (Rozman in drugi 1993, 267).

Izid revidiranja je letno revizijsko porocCilo s prikazanimi ugotovitvami in predlogi za
izpopolnitev kontrolnega sistema in drugih sestavin poslovanja v ministrstvu, ki v
koncni fazi omogocajo €im vecjo pravilnost informacij in s tem dajejo podlago za

ustrezno odloCanje.

Minister mora sprejeti program ukrepov na podlagi pisnih poroc€il, predlogov,
priporo€il. O izvajanju programa ukrepov mora minister sproti obves€ati vodjo
notranjerevizijske sluzbe. V program ukrepov sodijo tudi sankcije proti osebam, ki so
povzroCile napake in nepravilnosti, odkrite v notranjerevizijskem postopku. Minister o
izsledkih revizorjev in o sprejetih ukrepih seznani vodjo organizacijske enote za
konkretno podrocje ter mu nalozi izvajanje teh ukrepov. O tem je dolzan seznaniti
tudi ustrezen organ za nadzor proraCuna pri ministrstvu, pristojnem za finance, ter

Radunsko sodiSée RS.

a) Interni sploSni akt o notranjem nadzoru

Minister je dolZzan v okviru svoje poslovodne funkcije v ministrstvu zagotoviti
nadzorovanje organizacije dela in ucinkovitosti ministrstva v celoti. Da bi notraniji
nadzor ucinkovito deloval, je primerno in priporocljivo, da minister sprejme notranji
interni akt, v katerem doloCi podrocje dela, vsebino in nacin dela notranje kontrole in
notranje revizije v ministrstvu, ki se odraza v strateSkem in lethem nacrtu dela te
sluzbe, opredeli vrste pregledov poslovanja, nacin opravljanja pregledov poslovanja
(obves€anje, sodelujoCe osebe, zapisnik o pregledih, seznanjanje vodstev o
pregledu), vsebina, sestava in izdajanje revizijskega porocCila ter obveznosti,
odgovornosti in pooblastila sluzbe za revizijo (izobraZevanje revizorjev, razporejanje

nalog, poroCanje ministru, dostop do podatkov itd.).

Struktura notranjega upravnega nadzora drzavne uprave, ki smo jo obravnavali v tem

poglavju, je razvidna s slike 3.3.
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Slika 3.3: Vrste notranjega upravnega nadzora

NOTRANIJI
UPRAVNINADZOR

SISTEM NOTRANJA
NOTRANIJIH REVIZIJA
KONTROL

EKONOMSKA

KONTROLA V KONTROLA

KAKOVOSTI

VSEBINSKEM
POMENU

KONTROLA —
FINANCNA

Nadziranje je zadnja od menedzerskih funkcij, ki smo jih obravnavali v zvezi s
funkcijo vodenja ministra. Na podlagi teoreticnih podlag smo opredelili nadzor po
vsebini in ugotovili, da se vsebina izvajanja te funkcije v niCemer ne razlikuje od
izvajanja nadzora v gospodarski druzbi z izjemo meril, ki jih je treba prilagoditi
razlicnim ciljem organizacije glede na to, ali je pridobitna ali nepridobitna. Posebej
smo obravnavali vrste nadzora in za potrebe te naloge nadzor drzavne uprave
razdelili na nadzor nad upravo (zunaniji) in upravni nadzor (notranji). V nadaljevanju
smo se osredotoCili na notranji nadzor, ki se v ministrstvu izvaja z notranjimi

kontrolami in notranjo revizijo.

Z razpravo o nadziranju kot zadnji menedzerski funkciji smo v celoti uresnicili drugi
cilj, ki smo ga zastavili v prvem poglavju, in s tem delno utemeljili temeljno hipotezo

te disertacije.

3.4 SKLEPNE UGOTOVITVE

Da bi utemeljili glavno hipotezo te disertacije, smo v tretiem poglavju razpravljali, ali
je drzavna uprava oziroma ministrstvo kot nepridobitna organizacija poslovni sistem.
V ta namen smo opredelili glavne znacilnosti poslovnega sistema in te znacilnosti

aplicirali na drzavno organizacijo oziroma drZzavno upravo kot sistem. Na podlagi
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teoreti€nih spoznanj, ki definirajo poslovni sistem, smo najprej govorili 0 smotru, ciljih,

vlogi in nalogah kot o temeljnih znacilnostih poslovnega sistema.

Za pridobitne in nepridobitne organizacije je znacilno, da je temeljni cilj oziroma
smoter dolo¢en v druzbenem in pravnem sistemu doloCene druzbe. Zato je tudi
smoter drzavne organizacije oziroma drZzavne uprave doloCen v pravnem redu.
Smoter drzavne uprave kot organizacije je proizvodnja doloCenih storitev, ki se
proizvajajo v javnem interesu oziroma v sploSnem druzbenem interesu in se
razporejajo med udelezence. Smotre oziroma viSje cilie in smeri postavljajo
upravljavci z doloCanjem temeljne politike. Temeljno politiko drzavna organizacija
sprejema v upravljalnem delu, parlamentu, in sicer na temelju sploSnih druzbenih

fwoes

aktih.

Ker je eden od elementov za definiranje drzavne uprave kot poslovnega sistema
njegova vioga, smo v nadaljevanju razprave govorili o vlogi drzave. Vsaka
organizacija ima svojo vlogo v druzbi. Vloga drZzave je odvisna od druzbenopoliticne
ureditve ter se nanasa na vprasanje odnosa drzave in druzbe, to je na vprasanje
obsega in nacina intervencije drzave v druzbene odnose. Drzava s svojimi organi na
doloCene nacine ureja in vpliva na opravljanje prakticno vseh dejavnosti v druzbi.
Skozi zgodovino se je vloga posameznih drzav spreminjala. Posebnosti te vloge pa
se Se posebej kazejo v vrstah njenih nalog in dejavnosti ter v nacinu in obsegu
njenega vplivanja in urejevalnega poseganja na opravljanje drugih dejavnosti. Zato
smo kot o naslednjem znacilnem elementu poslovnega sistema razpravljali o ciljih in
nalogah drzavne organizacije oziroma njene uprave. Namen disertacije ni po vsebini
konkretizirati nalog drZzavne organizacije. Drzavna uprava skrbi, da so naloge drzave
uresniCene z vidika organizacijske funkcije vodenja oziroma izvajanja
izvrSilnoupravne dejavnosti drzave. V disertaciji smo na eni strani proucili spoznanja
upravnopravne teorije, ki definira naloge drzavne uprave, ter na drugi strani ureditev
v slovenski pozitivnopravni zakonodaiji. Ugotovitve, ki iz tega sledijo, so, da drzavna
uprava opravlja dve temeljni funkciji, in sicer izvaja sprejete politike in sodeluje
oziroma svetuje pri oblikovanju politik (ang. policy making). To sta funkciji, o katerih
smo v drugem poglavju disertacije ugotovili, da se v ministrstvu izvajata z dejavnostjo

vodenja in upravno dejavnostjo v pomenu, kot smo ju opredelili v tej disertaciji. Druge
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naloge, ki se izvajajo v organizacijskih enotah drzavne uprave sodijo v okvir t.i.

proizvodnih nalog.

Problematiko o dihotomiji politika/uprava smo Zeleli prikazati v povezavi z dihotomijo
vodstvena/upravna dejavnost v ministrstvu. Odnos vodstvena/upravna dejavnost je
odnos med dolo¢anjem politike v pomenu teorije politike organizacije (odlo¢anjem o
ciljih in nacCinih za izvedbo teh ciljev) na eni strani ter pripravo strokovnih podlag, ki
so temelj za odloCanje, na drugi strani. Pri prouevanju razmerja teh dveh dejavnosti,
smo si zastavili vpraSanje, kaj se v okviru dihotomije politika/uprava in dihotomije
vodstvena/upravna dejavnost razume pod pojmom politika oziroma kje se politika
koncCa in kje zaCne uprava. Po naSem mnenju je odgovor na vprasanje mogoc¢ z dveh
vidikov, in sicer z vidika (1) dihotomije politika/uprava: upravne oziroma vse druge
odlocCitve, ki ne pomenijo vodstvenih odlo€itev ali odlo€anja v upravnem postopku, so
strokovne odloditve, ter z vidika (2) dihotomije vodstvena/upravna dejavnost: politiCne
odloCitve v smislu politike organizacije so le tiste odlocCitve, ki jih sprejme
menedzment, ker samo odloCanje brez koordiniranja in izvajanja menedzerskih

funkcij ni dejavnost menedzmenta.

Primerjali smo vprasanje krepitve menedzZmenta v odnosu do upravljavcev oziroma
lastnikov s polozajem izvrSilne oblasti v odnosu do upravljavcev v drzavni
organizaciji, ki se po sami naravi stvari, zaradi procesa odlo€anja in nacela delitve
oblasti, pojavlja v drZzavni organizaciji oziroma ki se zaradi naela sorazmernosti med

organi v gospodarski druzbi pojavlja predvsem v kapitalskih druzbah.

V' moderni demokratiCni drzavi se poskuSa ta vpliv zmanjSevati z razlicnimi
instrumenti, kot so na primer delitev funkcij, sodni nadzor, zakonitost delovanja,
pristojnosti, ki jih ima organ upravljanja do vlade, decentralizacija, sodelovanje civilne
druzbe v delu izvrSilne oblasti. V kapitalskih druzbah se v lu€i zmanjSevanja vpliva
menedzmenta prav tako pojavljata kontrola in vpliv lastnikov na delovanje organov
vodenja. Vloge in pristojnosti lastnikov in poslovodstva so dolo¢ene z zakonodajo,
lastniki imajo pravico nadzora (z izjemo v dvotirnem sistemu, kjer nadzorni organ
prevzame funkcijo delniCarjev kot lastnikov pri nadzoru), nacelo kolegijskih organov
je tudi tu prisotno. V novejSem Casu se krepi doktrina OECD, ki govori o dobrem

vladanju/upravljanju, ang. Good/New Governance, Ki prakticira razlicne dobre prakse
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z namenom omejevanja moci izvrsilne oblasti v drzavni organizaciji, s poudarkom na
sodelovanju med javnim in zasebnim sektorjem ter na omogoc€anju vpliva razlicnih

udelezencev pri vodenju kapitalskih druzb.

V nadaljevanju smo spoznanja teorije politike organizacije, ki se nanaSajo na
temeljne znacilnosti vodenja politike poslovnega sistema, z namenom uresnicitve
drugega cilja disertacije preslikali na drzavno organizacijo oziroma drZzavno upravo
kot sistem. ObSirneje smo razpravljali o politiki ministrstva po ¢asovnih razseznostih.
Ministrstvo je kot poslovni sistem predmet vodenja temeljne (ki jo doloCi parlament),

razvojne (ki jo doloci vlada) in tekoCe politike (ki jo doloCi minister).

Iskali smo odgovore na dve kompleksni vprasanji, in sicer, na kakSen nacin je
ministrstvo kot poslovni sistem predmet vodenja politike drZzavne organizacije ter
kako se strukture kot tipiCne sestavine strategije, gledano po ¢asovnih razseznostih

politike, odrazajo na ministrstvo.

Temeljna politika, ki se nanasa na ministrstvo, je sprejeta v zakonih, nacionalnih
programih, pravno-finan¢nih predpisih. V aktih parlamenta se z vidika temeljnih ciljev
uveljavljajo le najpomembnejSe sestavine upravljanja, kot so osrednja zamisel,
poslanstvo, nacela, nekateri pomembni cilji in strategije. Poseben poudarek smo v
disertaciji namenili strukturam kot elementu strategij, ki se nanasajo na ministrstvo
(regulatorna, organizacijska, kadrovska, struktura sredstev), in v zvezi s tem
opredelili temeljne akte (pravne in druge), s katerimi parlament v okviru temeljne

politike doloCa posamezne strukture, ki se nanasajo na ministrstva.

Razvojna politika pomeni opredeliti vizijo (razvojno najpomembnejSe cilje) in jo
konkretizirati s smermi razvoja (razvojno strategijo). Za razvojno politiko je
pomembno tudi strateSko odloCanje. lzvajanje strateSkega menedzmenta v okviru
drzavne organizacije je v pristojnosti vlade, kar doloa tudi pozitivnopravna
zakonodaja. Vlada v skladu z ustavo, zakoni in drugimi sploSnimi akti drzavnega
zbora doloCa, usmerja in usklajuje izvajanje politike drzave. V ta namen izdaja
predpise ter sprejema druge pravne, politicne, ekonomske, finan¢ne, organizacijske
in druge ukrepe, ki so potrebni za zagotovitev razvoja drzave. Glede elementov

razvojne strategije je bil v tem poglavju poudarek predvsem na urejenosti drzavne
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uprave, ki je temeljno orodje vlade za obvladovanje drzavne uprave. Urejenost vsake
organizacije po sploSni upravni znanosti temelji na oblikovanju razli¢nih struktur.
Opredelili smo temeljne akte (pravne in druge), s katerimi vlada v okviru razvojne

politike doloCa posamezne strukture, ki se nanasajo na ministrstva.

V zvezi tako s temeljno kot razvojno politiko smo v tem poglavju zeleli prikazati, da
kljuCni elementi temeljne in razvojne politike, ki jih teorija deklarira za poslovne
sisteme, tako za pridobitne kot nepridobitne organizacije, veljajo tudi za drzavno

organizacijo in njen podsistem drzavno upravo.

Poglavje, ki se neposredno nanasa na postavljeno osnovno hipotezo te disertacije, je
poglavje o tekoCi — operativni politiki ministrstva. V okviru tega poglavja smo iskali
odgovor na vprasanja, v kaksni obliki se dolo¢a politika v ministrstvu in ali minister pri
doloCanju in izvajanju tekoCe politike oziroma vodenju ministrstva izvaja temeljne
funkcije menedzmenta ter kako. Zato smo ob vsaki funkciji opredelili akte (pravne in
druge), s katerimi minister v okviru operativne politike doloCa posamezne ukrepe, ki

se nanas$ajo na strukture v ministrstvu.

Politika ministrstva je operativha oziroma tekoCa politika; z dolocitvijo operativnih
ciiev in naCinov za njihovo doseganje se konkretizirajo programski dokumenti,
predpisi parlamenta (temeljne politike) ter predpisi, sklepi in usmeritve vlade
(razvojne politike). TekoCa politika se opredeli v letnih programih vlade in letnih
delovnih programih ministrstev (opredelitev operativnih ciljev in nalog) ter v drugih
aktih, ki jih sprejemata vlada ali minister. Za dolo€anje (snovanje in planiranje) in

izvrSevanje tekocCe politike je odgovoren minister.

Vse aktivnosti v okviru tekoCe politike ministrstva potekajo kot proces vodenja
(dejavnost menedzmenta). V okviru ministrstva kot poslovnega sistema smo v zvezi z
vodenjem ministrstva obravnavali Stiri menedzerske funkcije, ki smo jih v skladu s
teorijo opredelili kot kljune: planiranje, organiziranje, vodenje ljudi in nadziranje. V
okviru vsake menedzerske funkcije smo dolocili bistvene dokumente, ki naj bi jih
minister sprejel za izvrSevanje tekoCe politike ministrstva. S tem smo dokazali, da

kljutne menedzerske funkcije, ki jih teorija upoSteva tako v pridobitnih kot
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nepridobitnih organizacijah, veljajo tudi za ministra, ko nastopa v vlogi vodenja

ministrstva.

Planiranje je zelo pomembna funkcija menedZmenta v vsaki organizaciji. Ceprav
nobeden od pozitivnopravnih predpisov ne obvezuje ministra, da bi sprejel svoj
planski dokument, v katerem bi bila doloCena politika ministrstva, smo v disertaciji
oblikovali temeljne vsebinske komponente poslovnega nacrta. Menimo, da je
sprejetje poslovnega nacrta ena od temeljnih nalog ministra kot vodje ministrstva
poleg sprejetja drugih planskih dokumentov (predlog finanénega nacrta, kadrovskega
nacrta, programa izobrazevanja, dokumentov varnostne politike), ki pa so predpisani

in jih je minister dolzan sprejeti.

Za izvajanje tekoCe politike je nadalje zelo pomembna urejenost organizacije.
Urejenost ministrstva kot elementa strategije za izvrSevanje tekoCe politike je
temeljno orodje ministra za obvladovanje ministrstva. UresniCuje se z usmerjanjem
skladnih struktur v okviru menedzerske funkcije organiziranja. Za ministrstvo smo
prikazali najpomembnejSe strukture, in sicer organizacijsko strukturo, strukturo
poslovanja ter varnostno, kadrovsko in finanéno strukturo. Ukrepe in postopke v zvezi
z ureditvijo posameznih struktur smo opisali v sploSnih internih aktih, ki jih sprejme

minister.

Naslednja menedzZerska funkcija, o kateri smo razpravijali, je vodenje ljudi. Ta
funkcija je v teoriji opredeljena kot vplivanje na obnasanje in vedenje posameznika ali
skupine v organizaciji ter s tem usmerjanje njihovega delovanja k postavljenim ciljem
organizacije. Pri vodenju ljudi bi moral minister uporabljati spoznanja in izsledke
upravne znanosti v gospodarskem sektorju, predvsem glede temeljnih sestavin
vodenja, kot so: sposobnosti, spretnosti in znanje za vodenje, Custvena inteligenca,
delegiranje, motiviranje s spodbudami, moC in vpliv ter nacini vedenja vodje v
razli¢nih situacijah v organizaciji (metode in slogi vodenja). Potemtakem menimo, da
je tudi delovanje ministrstva v veliki meri odvisno od ustreznih kompetenc, ustrezne
strokovne usposobljenosti in izkazanih ve$&in osebe, ki izvaja funkcijo ministra. Ce
minister nima ustreznega znanja, prihaja do motenj, napak pri delu ali celo do poloma
pri vodenju. Prav tako ne sme biti ministru kot vodji tuja Custvena inteligenca, saj so,

upostevajo€ raziskovalne izsledke, razli¢ni vidiki uporabe Custvene inteligence kriticni
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dejavnik izboljSav in uspeha v vodenju. Delegacija avtoritete je eden od glavnih
pogojev uspeha vodje. To bi moral upostevati tudi minister pri vodenju ministrstva.
Sicer pa delegiranje v ministrstvu temelji na zakonih, vladnih predpisih in splosnih
aktih ministra ter se izvaja v obliki pooblas¢anja javnih usluzbencev za izvajanje in
odloanje o posameznih vprasanijih ali sklopih zadev, za katere jih minister pooblasti.
Minister daje pooblastila s sploSnimi in posami&nimi pravnimi akti. Spodbude kot
sestavina vodenja so podlaga za vplivanje na vedenje ljudi, da bi namenili svoje
zmoznosti (telesne, duSevne) doseganju zastavljenih ciljiev posameznika, skupine,
organizacije. Obenem pa so spodbude pomembne tudi za sam menedzZment.
Menimo, da ugotovitve glede spodbud, ki veljajo za zasebni menedzment, v glavhem
veljajo tudi za upravni menedzment in s tem za ministra, kar smo v zvezi s tem
primerjalno dokazovali na podlagi ureditve v na$i pozitivhopravni zakonodaji. Za
uspesno vodenje niso pomembne samo omenjene sestavine, pac pa vodja potrebuje
tudi mo¢ in vpliv, kar zna biti v posameznih primerih problemati¢no tudi za ministra.
Ne nazadnje je po nasem mnenju ustrezen slog vodenja, ki ga uporablja minister pri

vodenju, prav tako pomembna sestavina vodenja.

Glede na navedene ugotovitve smo mnenja, da je treba pri izbiri kandidatov za
izvajanje ministrske funkcije poleg politicne pripadnosti vladajoCi koaliciji upostevati
tudi take sposobnosti, spretnosti in znanja pri kandidatih za ministra, ki so osnovne

sestavine vodenja in jih teorija navaja za menedzerja.

Nadziranje je zadnja od menedzerskih funkcij, ki smo jih obravnavali v zvezi s
funkcijo vodenja ministra. Na podlagi teoreticnih podlag smo opredelili nadzor po
vsebini in ugotovili, da se vsebina izvajanja te funkcije v niCemer ne razlikuje od
izvajanja nadzora v gospodarski druzbi, razen meril, ki jih je treba prilagoditi razli¢nim
cilem organizacije glede na to, ali je pridobitna ali nepridobitha. Posebej smo
obravnavali vrste nadzora ter za potrebe te naloge nadzor drzavne uprave razdelili
na nadzor nad upravo (zunaniji) in upravni nadzor (notranji). V nadaljevanju smo se
osredotoCili na notranji nadzor, ki se v ministrstvu izvaja z notranjimi kontrolami in
notranjo revizijo. Ukrepe in postopke v zvezi z ureditvijo strukture nadzora smo

primeroma opisali v sploSnem internem aktu, ki ga sprejme minister.
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Z razpravo in utemeljitvami v tem poglavju smo dokazali, da je ministrstvo poslovni
sistem. S tem smo v celoti uresnicili drugi cilj, ki smo ga zastavili v prvem poglavju, in

delno utemeljili temeljno hipotezo te disertacije.

4 PRAVNI POLOZAJ MINISTRA

4.1 UVOD

V predhodnih poglavjih smo govorili 0 upravljanju in menedZzmentu z vidika teorije
politike organizacije, teorije poslovanja, organizacije, upravne teorije. StaliS¢a teh
teorij smo v posameznih segmentih primerjali tudi s pravno teorijo, predvsem
upravnopravno in teorijo prava druzb. V tem poglavju pa bomo vprasanje vodenja
ministrstva obravnavali v celoti v Iu€i pravne teorije in zakonodaje, ki vprasanje
vodenja vsebinsko obravnava kot pristojnosti, to je pravice in dolznosti ter

odgovornosti ministra.

V tem poglavju bomo iskali odgovore na naslednja vprasanja: (1) kako je urejen
pravni polozaj ministra in korporacijskega menedzerja, torej ministra kot funkcionarja,
menedzerja in zaposlene osebe, ki ju bomo primerjali med seboj in poskusili ugotoviti
razlike oziroma podobnosti med obema; (2) ali obstajajo bistvene razlike glede viog
in funkcij, ki jih izvaja minister kot vodja ministrstva v primerjavi z vlogami in
funkcijami menedZerja gospodarske druzbe; (3) razpravljali bomo o vidikih ministrove
odgovornosti, ki izhajajo iz njegove dvojne vloge, na eni strani kot ¢lana vlade, na
drugi strani kot predstojnika v vlogi menedZzerja pri ustvarjanju in izvrSevanju politike
v ministrstvu, ter (4) ali je mogoCe po modelu, ki po nasi pozitivni korporacijski
zakonodaiji ureja odgovornosti za korporacijskega menedzerja, urediti odgovornost za
nepravilno in nesmotrno poslovanje ministra. Navedena vprasanja pomenijo obenem
cilie, ki smo si jih v prvem poglavju zastavili za utemeljitev glavne hipoteze

disertacije.
V razpravi se bomo najprej osredotoCili na opredelitev pravnega polozZaja ministra s

statusnopravnega in nato z zaposlitvenopravnega vidika. Statusnopravni polozaj se

nanasa na ministra kot Clana vlade in kot izvajalca poslovodnih nalog v funkciji
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predstojnika ministrstva, zaposlitvenopravni polozZaj pa se nanasa na polozaj ministra

kot zaposlene osebe.

Izpostavili bomo vpraSanji nastopa izvrSevanja funkcije poslovodnih nalog ministra in
prenehanja izvrSevanja funkcije. V zvezi s pravnim poloZzajem ministra kot
menedzerja bomo poiskali odgovor na vprasaniji, katere so vioge in funkcije vodenja
ministrstva in v ¢em so njihove znacCilnosti. Glede pravnega polozaja ministra kot
zaposlene osebe bomo ugotavljali, kdaj in na podlagi katerega pravnega akta ta
oseba vstopa v delovno razmerje oziroma kdaj ji delovno razmerje preneha. Opozorili
bomo tudi na razlicnha razmerja ministra, in sicer do vlade, podrejenega vodstvenega

kadra in ostalih zaposlenih v ministrstvu.

Nadalje bomo podrobneje obravnavali nekatera od nacCel novega javnega
menedzmenta, na katerih slonijo pravna razmerja ministra do ministrstva. V zadnjem
delu poglavja bo poudarek na odgovornosti. Opisali bomo politi€no in druge vidike
odgovornosti s posebnim poudarkom na odSkodninski odgovornosti ministra, in sicer
na odgovornosti za skrbno opravljanje njegovih dolznosti po vzoru ureditve te

odgovornosti za poslovodjo gospodarske druzbe.

4.2 SPLOSNO

Minister je politi€na oseba, ki pride na svoj polozaj zaradi volilnega rezultata politi¢nih
strank v drzavi in v razmerju do njega; minister zato daje delovanju ministrstva
politicno legitimnost in ga tudi politicho usmerja. S statusnopravnega vidika ima
minister kot politicha oseba dvojni polozaj: je €lan vlade in obenem predstojnik
ministrstva, saj je vlada v drzavi kot organizaciji izvrSilni organ. Naloge ministra kot
predstojnika ministrstva so voditi, predstavljati in v posebej doloCenih primerih tudi

zastopati drzavo v zadevah z delovnega podrocja ministrstva.

V predhodnih poglavjih tega dela smo obravnavali glavne dejavnosti menedzerja,
njegove funkcije in vloge ter ugotovili, da te dejavnosti izvajajo tudi ministri, seveda
upostevajoC pri tem specificnosti organizacije, ki jo vodijo. Govorili smo tudi o visoki

oziroma ustrezni strokovni usposobljenosti in izkazanih vesc€inah oseb, ki izvajajo
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menedzersko dejavnost. Zato je naloga ministra, da ministrstva ne usmerja samo

politicno, pac pa tudi strokovno.

Ker menedZment ni pravni pojem, pa¢ pa generi¢ni, ki obsega skupino pravnih
institutov v zvezi z vodenjem organizacij, se odpirajo naslednja vprasSanja: kateri
predpisi in kako urejajo pravni polozaj ministra, ki vodi, predstavlja in zastopa
ministrstvo (slednje v imenu in za raCun drzave); katere so pristojnosti ministra
oziroma kak8ne so njegove pravice in obveznosti ter odgovornosti; na katerih pravnih
temeljih sloni izpolnjevanje njegovih nalog, kadar izvrSuje svojo funkcijo v vladi in
kadar opravlja menedzersko delo v ministrstvu. Od razseznosti pravnih in legitimnih
temeljev je odvisno, ali predpisi ustrezno urejajo njegov pravni polozaj, to je pravice

in obveznosti ter odgovornosti.

Odgovore na ta vpraSanja lahko razvrstimo v dva sklopa, na podlagi katerih lahko
ponovno izpostavimo dvojni polozaj ministra. Prvi sklop vprasanj je povezan z
izvajanjem njegovih pristojnosti vodenja ministrstva (menedzerskih nalog), drugi
sklop pa se nanasSa na podrocje pravnega poloZaja ministra kot zaposlene osebe.
Obe podrodji na splodno urejajo predpisi razliCnih pravnih podsistemov, kot so
ustavno pravo (npr. dolznost spoStovanja pravnega reda), upravno pravo
(menedzment v javnem sektorju), kazensko pravo (vpraSanje menedZzmenta kot
odgovornih oseb v primerih kaznivih dejanj ali prekrSkov), civilno pravo

(odSkodninska odgovornost) in druga pravna podrocja.

4.3 STATUSNOPRAVNI POLOZAJ MINISTRA

Pravo, ki ureja statusni polozaj ministra (Ustava, Zakon o vladi, Poslovnik Drzavnega
zbora in drugi predpisi), ureja temelje pravnih razmerij med drzavo in ministrom, in
sicer doloCa imenovanje in razresSitev ministra, pristojnosti, tj. pravice in obveznosti,
ter odgovornost ministra kot organa ter njegova razmerja do drugih drzavnih organov.
Na podlagi tovrstne ureditve lahko oseba, ki je bila imenovana za ministra, deluje kot
organ oziroma opravlja funkcijo ministra. Govorimo o statusnopravnem polozaju

ministra.
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4.3.1 Imenovanje in prenehanje funkcije ministra

Ustava Republike Slovenije'® o pravnem poloZaju ministra dologa le imenovanije in
razreSitev ministra. Ministra imenuje in razreSuje drZavni zbor na predlog
predsednika vlade. Predlagani minister se mora pred imenovanjem predstaviti
pristojni komisiji drzavnega zbora in odgovarjati na njena vprasanja. Ministri izreCejo
po imenovanju pred drzavnim zborom prisego."® Sicer pa je postopek imenovanja
podrobneje opredeljen v Poslovniku Drzavnega zbora Republike Slovenije.'®® Nikjer
v pozitivnopravni zakonodaji nismo zasledili dolo¢b, ki bi urejale pogoje o
imenovanju ministra, kar je verjetno razumljivo, saj v teh postopkih gre za tako
imenovano »politicno« izbiro oziroma imenovanje. Vendar se ne glede na to
zastavlja vprasanje, ali ne bi bilo treba kljub temu uzakoniti nekaterih standardov, ki
se v praksi pri izbiri kandidatov za ministra vsekakor upostevajo, ¢e ne drugace, pa

iz povsem prakti¢nih razlogov.

V zvezi s prenehanjem funkcije ministra pozna zakonodaja ve€¢ moznosti. Funkcija
ministru preneha, ko se po volitvah sestane nov drzavni zbor, in tudi z vsakim
drugim prenehanjem funkcije predsednika vlade ter z razreSitvijo ali odstopom
ministra’" ali z odvzemom funkcije na podlagi ustavne obtoznice.'®* Enako, kot smo
ugotavljali glede pogojev imenovanja ministra, tudi glede razlogov razresSitve ministra

v pozitivhopravni zakonodaji ni najti nobene dolocbe.

Z razreSitvijo preneha funkcija ministru z (1) izglasovanjem nezaupnice vladi v
drzavnem zboru, (2) ¢e vlada ne dobi zaupnice v drzavnem zboru in (3) na podlagi
nezaupnice, ki izhaja iz razprave o interpelaciji. Funkcija ministru pa lahko preneha
tudi na podlagi predloga predsednika vlade, ko le-ta drzavhemu zboru predlaga

razre$itev posameznega ministra.'®®

%8 pryi odstavek 112. ¢lena Ustave RS; 11. ¢len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

199112, in 113. &len Ustave RS.

190 929, do 233. &len Poslovnika DrZzavnega zbora.

161 115. &len Ustave RS.

%2 116. do 119. &len Ustave RS. Podrobneje ureja razreSitev ministra na podlagi nezaupnice,
zaupnice vladi in interpelacije Poslovnik Drzavnega zbora v ¢lenih 250 do 260.

183 13. &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.
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Obstajajo Se drugi primeri, ko lahko pride do pred€asnega prenehanja mandata
ministra, na primer s smrtjo, izgubo poslovne sposobnosti, zaradi reorganizacije

drzavne uprave (z ukinitvijo, pripojitvijo ministrstva).

Minister ima tudi pravico do odstopa s te funkcije. Odstop ministra s funkcije je
ustavna kategorija.'® O odstopu mora minister predhodno obvestiti predsednika
vlade. Predsednik vlade o odstopu ministra pisno obvesti predsednika drzavnega
zbora. Obvestilo o odstopu ministra se uvrsti na dnevni red seje drzavnega zbora,
kjer ima minister pravico svoj odstop obrazloziti.'® Steje se, da je ministru prenehala

funkcija, ko je bil drzavni zbor na seji obveséen o odstopu.’®®

V literaturi prava druzb velja stali8Ce, da je treba pri odstopu ¢lana organa vodenja
upostevati eno od temeljnih pravil obligacijskega prava, namre¢ opravljanje
obveznosti v skladu z dobro vero in postenjem. To v zvezi z odstopom poslovodje
pomeni zlasti, (1) da za poslovodjo ni Skodljivih posledic, e pride do odstopa zaradi
utemeljenih razlogov (daljSa bolezen, upokojitev, drugacni utemeljeni osebni razlogi)
pa tudi zaradi razlogov v gospodarski druzbi, zlasti zaradi neznosnih razmer, Ki
poslovodjo ovirajo pri izvrSevanju njegovih funkcij, (2) da poslovodja, ki je sicer
sposoben opravljati poslovodstvo, ne more prenehati opravljati te funkcije v €asu, ki
je za druzbo neprimerna, na primer, ko je treba opravljati naloge, za katere zakon
doloca rok, (3) da mora tudi po odstopu poslovodja Se naprej opravljati nujne naloge,
Ce to more, in to ves €as, ki je razumno potreben za imenovanje novega poslovodje
in podobno (Zabel v Kocbek in drugi 2007, 192).

Ce primerjamo ureditev glede odstopnih razlogov ministra s funkcije z odstopnimi
razlogi ¢lana organa vodenja ali poslovodje v kapitalskih druzbah, lahko ugotovimo,
da o odstopnih razlogih ministra tako zakonodaja kot teorija ni¢ ne govorita. Menimo,
da bi se moral tudi minister, ko poda odstopno izjavo, ravnati v skladu z nacelom
dobre vere in postenja, kajti razmerje med ministrom in drzavo ter s tem vsemi organi
drzave je vrsta posebnega mandatnega razmerja, za katero veljajo nacela

obligacijskega prava. Zato naj bi za ministra prav tako veljali primeroma naslednji

164 115. &len Ustave RS.
165 12, ¢len Zakona o Vladi Republike Slovenije.
1% 261. ¢len Poslovnika Drzavnega zbora.
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utemeljeni razlogi za odstop: (1) daljSa bolezen, upokojitev, drugacni utemeljeni
osebni razlogi (2) in tudi dolo€eni razlogi v ministrstvu oziroma v odnosih z vlado, ki
ga ovirajo pri izvrSevanju njegovih funkcij. Pogoji, ki bi jih bilo treba upoStevati pri
odstopu, pa bi bili: (1) da minister, ki je sicer sposoben voditi ministrstvo, ne more
prenehati opravljati te funkcije v €asu, ki je za vlado in ministrstvo neprimerna, (2) da
mora tudi po odstopu Se naprej opravljati nujne naloge, Ce to more, in to ves €as, ki je

razumno potreben za imenovanje novega ministra in podobno.

4.3.2 Pogoji za imenovanje in razlogi za razreSitev ministra

4.3.2.1 Pogoji za imenovanje ministra

Ugotovili smo, da pozitivnopravni predpisi pogojev za imenovanje ministra ne
doloCajo. V zvezi s tem smo si zato zastavili nekaj vprasanj, in sicer, ali mora oseba,
ki naj bi postala minister, sploh izpolnjevati kakrsne koli pogoje ter ali je predsednik
vlade pri izbiri dolZzan upos$tevati vsaj nekatere od splosnih pravnih nacel pri izbiri in
katere, predvsem glede na dejstvo, da minister nastopa tudi v vlogi izvajalca poslov

vodenja in pravnih poslov zastopanja ministrstva kot poslovnega sistema.

Ce to ugotovitev primerjamo s pravno ureditvijo pogojev za imenovanje

poslovodstva'®’ gospodarske druzbe po ZGD-1,"®®

ugotavljamo, da je najbolj sploSen
pogoj za imenovanje poslovodje poslovna sposobnost fizicne osebe. V zakonu so
nasteti tudi izkljuCujo€i razlogi za €lanstvo v organih vodenja. Po mnenju teorije
(Bratina v Kocbek in drugi 2007, 296) mora pristojni organ (torej tudi skupscina) pri
izbiri organa vodenja upostevati zakonske in statutarne pogoje oziroma omejitve za

Clanstvo v organu vodenja ali nadzornem organu ter seveda interese druzbe tako, da

%7 10. &len ZGD-1 opredeljuje izraz poslovodstvo, ki se uporablja v razliénih zvezah. Za poslovodstvo

se po tej dolocbi Stejejo organi ali osebe, ki so po tem zakonu ali po aktih druzbe pooblaséeni, da
vodijo njene posle. Pri d.d. za poslovodstvo Steje uprava ali upravni odbor (€e so imenovani izvrsni
direktorji, potem ti vodijo druzbo) in pri d.o.o. en ali ve¢ poslovodij.

1% 255, &len ZGD-1.
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za Clane izbere osebe, za katere po presoji s skrbnostjo vestnega in postenega

gospodarstvenika presodi, da bodo uspesno vodile druzbo.'®

Ne glede na to, da pozitivha zakonodaja za imenovanje ministra ne doloCa posebej
neomejene poslovne sposobnosti kot pogoj, menimo, da mora mandatar pri izboru
kandidata za ministra nujno upostevati ta vidik. Samo po sebi je umevno, da mora
oseba, ki vstopa v razlicna pravna razmerja in ki po zakonu predstavlja in zastopa
pravno osebo, imeti neomejeno poslovno sposobnost. Zato morajo biti iz kroga oseb,
ki lahko opravljajo funkcijo ministra, izkljuCene vse osebe, ki jim je omejena ali
odvzeta poslovna sposobnost, kot so mladoletniki in osebe, ki so pod skrbniStvom.
Ce bi bila ministru med njegovim delovanjem odvzeta ali pa omejena poslovna
sposobnost, bi po pravilih obligacijskega prava izgubil pooblastila za predstavljanje,

vodenje in zastopanje ministrstva in tudi pooblastila ¢lana vlade.

Tudi glede starosti ministra zakon nicesar ne dolocCa. V zvezi s starostjo ministra po
nasem mnenju ni nobene omejitve, razen Ce gre za mladoletnika in e upostevamo,
da mora minister imeti neomejeno poslovno sposobnost. Za imenovanje ministra ni
ovira tudi status upokojenca ali invalida, razen ¢e posledica invalidnosti ni omejitev

poslovne sposobnosti.

Glede drzavljanstva kot pogoja za imenovanje zakon nicesar ne dolo¢a. Slovensko
drzavljanstvo je predpisano na primer za drzavne uradnike'” ter za direktorje javnih

agencij'”’

in drugih javnih organizacij, ¢e odloCajo o upravnih stvareh. Ker minister
odlo€a v upravnih zadevah o pravicah, dolznostih in pravnih koristih pravnih in
fizi€nih oseb, je nase stalis€e, da bi moralo biti tudi za ministra predpisano slovensko

drzavljanstvo.

'%% Nagelo skrbnosti vestnega in poStenega gospodarstvenika pomeni posebno skrbnost, za katero se
predpostavljata ustrezna usposobljenost in obvesCenost. V vsakem primeru veljata vestnost in
poStenje ne glede, za katero poslovodstvo gre, ali v delnidki druzbi ali v druzbi z omejeno
odgovornostjo. Teorija poudarja, da so tu le merila druga¢na. Zabel meni, da bodo le merila za
skrbnost odvisna od konkretnih okolis¢in. Ce je poslovodja prevzel to funkcijo kot oseba, ki je
strokovno usposobljena za vodenje poslov, bodo merila za presojo njegove skrbnosti enaka kot za
upravo d.d. Poslovodja bo zavezan ravnati kot vesten in po$ten gospodarstvenik. Ce pa so druzbeniki
izbrali poslovodjo, ki ni strokovno usposobljen, potem se skrbnost poslovodje presoja glede na to, kaj
je mogoce pri¢akovati od povpre¢ne, enako usposobljene in izkuSene osebe (Zabel v Kocbek in drugi
2007, 187).

170 88. &len Zakona o javnih usluzbencih.

"1 19. &len Zakona o javnih agencijah.
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Zakon prav tako za ministra ne dolo¢a, da mora znati uradni jezik. Glede slednjega bi
lahko menili, da je to samo po sebi umevno. Toda zaradi jasnosti pravnega razmerja
med drzavo in ministrom je nase staliS€e, da bi moral biti ta pogoj posebej dolo¢en v

nasem pravnem redu.

Prav tako ni ni¢esar opredeljenega glede usposobljenosti, strokovne kvalifikacije.’”?
Izhajajo€ iz ugotovitev v predhodnih poglavjih so za ministra, katerega temeljna
naloga je vodenje ministrstva, tako kot za vsakega menedzerja zelo pomembne
strokovne sposobnosti in vescine, osebne lastnosti ter njegove kulturne in moralne

vrednote.

Pozitivha zakonodaja tudi ne doloCa posebnega negativhega pogoja pri imenovanju
ministra glede kaznovanosti osebe, kot to velja za vodstveni kader sicer v drzavni
upravi ter prav tako v javnem in zasebnem sektorju. Zakon o javnih usluzbencih,'”
na primer, med pogoji imenovanja med drugim nasteva, da oseba (1) ni bila
pravhomocCno obsojena zaradi naklepnega kaznivega dejanja, ki se preganja po
uradni dolznosti, in da ni bila obsojena na nepogojno kazen zapora v trajanju ve¢ kot
Sest mesecev ter (2) da zoper osebo ni viozena pravhomoéna obtoznica zaradi
naklepnega kaznivega dejanja, ki se preganja po uradni dolznosti. Nadalje Zakon o
agencijah' dolo¢a, da je za direktorja lahko imenovana oseba, ki ni bila
pravhomoCno obsojena zaradi naklepnega kaznivega dejanja, ki se preganja po
uradni dolznosti, in da ni bila obsojena na nepogojno kazen zapora v trajanju vec kot
Sest mesecev. DoloCbe o negativnem pogoju za imenovanje ¢lanov organov vodenja

v gospodarskih druzbah ima tudi Zakon o gospodarskih druzbah.'”®

'"2 Take dologbe tudi Zakon o gospodarskih druzbah ne pozna, in sicer za poslovodje. Toda opozoriti
je treba na posebnosti dolo¢enih dejavnosti tako v javhem kot zasebnem sektorju, obravnavane v
posebnih zakonih, ki dolo€ajo, kdo je lahko poslovodja (direktor) v organizaciji, ki opravlja dejavnost.
Tako morajo poslovodje gospodarskih organizacij, ki se ukvarjajo s projektiranjem, davénim
svetovanjem, ter javnih agencij in javnih zavodov izpolnjevati pogoje, ki jih dolo¢a zakon glede
strokovnih kvalifikacij, izobrazbe in delovnih izkuSenj. Gre za posebne zakone, kot so npr. Zakon o
%rsaditvi objektov, Zakon o javnih agencijah, Zakon o raziskovalni in razvojni dejavnosti itd.

88. ¢len Zakona o javnih usluzbencih.
7% 19. ¢len Zakona o javnih agencijah.
7% 255. ¢len Zakona o gospodarskih druzbah.
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V odgovoru na zgoraj zastavljeni vprasanji, ali mora minister sploh izpolnjevati
kakrSne koli pogoje za imenovanje in ali je predsednik vlade pri izbiri dolzan
upostevati vsaj nekatere od splosnih pravnih nacel, je naSe staliS€e naslednje. Ne
glede na to, da pogoje za izbor kandidata za ministra po svoji presoji dolo¢ajo
mandatar za sestavo vlade in vodje koalicijskih strank, ki so na volitvah zmagale, ter
da mandatar nima konkretnega pravnega temelja, na katerega bi oprl svoj izbor, ker
zakonodaja pogojev za imenovanje ne dolo€a, menimo, da mora njihovo odlo€anje
temeljiti na sploSnih standardih o skrbnosti, ki veljajo v civilnem pravu, in sicer ravnati
morajo v dobri veri in posteno (kajti razmerja med drZzavo in njenimi organi so
mandatna razmerja posebne vrste), predvsem upostevaje dejstvo, da minister poleg
tega, da deluje v javnem interesu, izvaja tudi posle v interesu ministrstva kot
drzavnega podsistema in poslovnega sistema. Glede pogojev za izbor kandidata za
ministra, ki smo jih primerjalno izvedli iz korporacijskega prava in prava javnih oseb
ter jinh prenesli na situacijo izbora kandidata za ministra, menimo, da so primerna
podlaga za presojo o izboru kandidata za ministra. Prav tako bi bilo po nasem
mnenju smiselno, da bi bili pogoji za imenovanje ministra v zvezi z drzavljanstvom in
znanjem uradnega jezika ter posebni negativni pogoj glede kaznovanosti osebe

uzakonjeni, kar bi onemogocalo razli€na pravna tolmacenja.

4.3.2.2 Razlogi za razreSitev ministra

Se bolj kot vprasanje v zvezi s pogoji za imenovanje ministra je pomembno
vprasanje glede razlogov za razreSitev ministra, ker so podlaga za ugotavljanje
njegove odgovornosti pri izvajanju poslov vodenja in pravnih poslov zastopanja

ministrstva kot poslovnega sistema.

Razlogov za razresSitev, ki jo predlaga predsednik vlade, zakon ne doloCa. Zato se

postavlja vprasanje, ali je predlog za razresSitev v prosti presoji predsednika vlade.

Nesporno je, da je minister lahko razreSen iz politicnih razlogov. Pri tem politino
odgovornost ugotavlja drzavni zbor. PolitiCni razlog za razreSitev je nezaupanje.
Jasno je, da mora minister kot oseba v najviSjem vodstvu drZzavne uprave zbujati
zaupanje predsednika vlade in vladajoge koalicije v drzavnem zboru. Ce takega

zaupanija ni, pride do politine razresSitve te osebe.
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Toda glede na dejstvo, da je minister obenem predstojnik upravnega organa, za
katerega vodenje je pristojen in odgovoren ter zato posledicno lahko vstopa v
razlicna pravna razmerja, menimo, da bi mozni razlogi za razreSitev lahko izhajali tudi
iz napak ali nezakonitega delovanja v poslovanju ministrstva ali ¢e minister povzroci

ministrstvu (drzavi) $kodo, ne glede na to, da ima minister politicno zaupanje.

Ce primerjamo razloge za razreSitev ministra, ki bi bili posledica napak ali
nezakonitega poslovanja v ministrstvu, z ureditvijo glede razlogov za razreSitev ¢lana
uprave Vv kapitalski druzbi v pravu druzb, lahko ugotovimo, da korporacijsko pravo na
primer daje med drugim nadzornemu svetu moznost, da odpoklice posameznega
Clana uprave ali predsednika, Ce le-ta huje krSi svoje dolZznosti ali ¢e ni sposoben
voditi poslov.'® Za odpoklic mora obstajati utemeljen razlog, kar je znacilno
predvsem za dvotirni sistem, sicer je odpoklic neveljaven (Bratina 1995, 2. pogl.;
Bratina v Kocbek in drugi 2007, 362).

Teorija prava druzb stoji na staliS¢u, da so poleg izrecnih prepovedi organu vodenja
prepovedana tudi vsa dejanja, s katerimi bi druzbi povzroc€il Skodo. Posebej je treba
opozoriti na morebitno krsitev skrbnosti, s katero mora sicer ravnati, kajti skrbnost
organa vodenja zahteva tudi dovolj aktivnho in prizadevno ravnanje. Skrbnost mu
narekuje sodelovanje pri tistih sklepih, ki jih sprejemajo organi nadzora in skupscina
in pri katerih je dolzan opozoriti na vse okoliS€ine, ki so za sklepe pomembne, zlasti
na morebitne nevarnosti. KrSitev dolznosti je tudi v tem, da organ vodenja sklepa
posle brez poprejSnjega soglasja, Ce je tako soglasje predpisano v statutu ali
druzbenidki pogodbi. Slabo gospodarsko stanje druzbe je dejansko razlog za
odpoklic iz krivdnih razlogov, €e je mogole dokazati, da je to stanje posledica
nesposobnosti organa vodenja ali drugih razlogov na njegovi strani. Clan organa
vodenja je lahko odpoklican tudi iz drugih razlogov, ki so na njegovi strani, vendar
niso krivdni, so pa utemeljeni: dolgotrajna bolezen, drugi razlogi, ki ga trajneje ovirajo
pri njegovem delu. Utemeljeni razlogi so lahko tudi objektivhe narave (reorganizacija
druzbe, statusno preoblikovanje druzbe) (Zabel v Kocbek in drugi 2007, 194—195).

176 268. ¢len Zakona o gospodarskih druzbah.
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V primerjalni korporacijski zakonodaiji je direktor lahko odpoklican bodisi iz krivdnih
razlogov ali pa ne glede na krivdne razloge. Razlogi in naCin odpoklica morajo biti
vhaprej opredeljeni v ustanovitvenem aktu korporacije oziroma v njenih internih aktih.
Ce je direktor odpoklican zaradi krivdnih razlogov, je treba njegovo odgovornost
dokazati (Kocbek 1997, Il. pogl.).

Zakon o vladi dolo€a, da lahko razreSitev ministra predlaga predsednik vlade, ne
dolo¢a pa razlogov za tovrstno razreSitev. Poleg predloga za razreSitev ministra iz
politi€nih razlogov menimo, da bi lahko predsednik vlade predlagal razreSitev ministra
na podlagi razlogov, ki izhajajo iz funkcije vodenja poslovanja ministrstva. Zato glede
na funkcijo vodenja, ki jo minister opravlja, in glede na to, da mora izvrSevati
usmeritve vlade, menimo, da so lahko utemeljeni razlogi razresSitve ministra tudi (1)
Ce minister pri izvajanju svojih dolZznosti ravna nezakonito oziroma nedopustno, (2)
nesposobnost vodenja ministrstva, zaradi Cesar je poslovanje ministrstva
neucinkovito in neuspesno, in (3) ugotovitev odSkodninske odgovornosti. Med krSitve
dolznosti sodijo na primer nedoseganije ciljev, prekoracitev pooblastil, nespostovanje
sklepov vlade, sprejemanje negospodarnih poslov, negospodarna javna narocila,
nezakonito zaposlovanje itd. Nesposobnost vodenja ministrstva se odraza v slabem
delovanju ministrstva, izhaja pa lahko iz drugih razlogov na strani ministra, ki niso
krivdni, so pa utemeljeni: dolgotrajna bolezen, drugi razlogi, ki ga trajneje ovirajo pri
njegovem delu. Utemeljeni razlogi so lahko tudi objektivnhe narave, kot je na primer

reorganizacija drzavne uprave.

Navedeni razlogi niso politicne narave, pac¢ pa izhajajo, kot reCeno, iz delovanja

(poslovanja) ministrstva.

Ce izhajamo iz dejstva, da predsednik vlade o predlogu za razresitev odloa po svoji
presoji in da nima konkretnega pravnega temelja glede razlogov za razreSitev, na
katerega bi oprl svoj predlog za razreSitev, menimo, da bi moralo njegovo odlocanje
temeljiti na nacCelu dobre vere in postenja. Pri tem bi se moral opirati na naslednje
razloge za razreSitev ministra, ki smo jih po primerjalni analizi izvedli iz
korporacijskega prava, izhajajo pa iz poslovanja ministra: (1) nezakonito ali
nedopustno ravnanje (hujSa krSitev obveznosti ministra), nesposobnost vodenja

ministrstva, ki pripelje do napak in nezakonitega delovanja v poslovanju ministrstva,
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ali (2) iz drugih razlogov na njegovi strani, ki niso krivdni, so pa utemeljeni, in (3)
povzrocCitev Skode ministrstvu z napacnimi odlocCitvami pri poslih vodenja ali sploh s

slabim poslovanjem v ministrstvu.

4.3.3 Pravni polozaj ministra kot izvajalca poslovodnih nalog (kot predstojnika

ministrstva)

Pravni polozaj vsakega poslovodnega organa (poslovodje, menedzerja) je odvisen
od pravnega statusa pravne osebe, ki jo vodi in zastopa. Razlike niso samo med

"y in v zasebnih

poslovodji v javnih pravnih osebah (direktor javnega sektorja
pravnih osebah, paC pa se pravni polozaj direktorjev javnega sektorja razlikuje tudi
med direktorji pri organizacijah javnega prava (javni zavodi, javni skladi, javne
agencije, javna podjetja) in tudi med poslovodji gospodarskih druzb (d.o.o., d.d.,
d.n.o. itd.), pa Ceprav sta njihovi temeljni nalogi isti, to sta vodenje in zastopanje

pravne osebe.

Zato je tudi pravni poloZaj ministra kot upravnega menedzerja odvisen od pravnega
statusa organizacije, ki jo vodi. Ministrstvo je specificha organizacija v okviru drzavne
organizacije in zaradi specifike drzavne organizacije je tudi pravni polozaj ministra kot
vodje ministrstva posebej urejen. V primerjavi s pravnim polozajem poslovodje v
gospodarskih druzbah, ko se ta poloZaj v ve€jem ali manjSem obsegu ureja tudi s
statutom in pogodbami med gospodarsko druzbo in poslovodjem, upoStevaje pri tem
doloCeno obliko gospodarske druzbe, je pravni polozaj ministra v celoti urejen samo s

predpisi, tako njegov statusnopravni polozZaj kot polozaj glede zaposlitve.

Predvsem velja, da je ureditev upravljanja in vodenja delniSke druzbe v mnogocem
kogentno predpisana ter je le v doloCenih primerih, ki jih zakon posebej navaja,
mogoce posamezne postopke oziroma pravice s statutom urediti drugace (Bohinc in
Ivanjko 1999,: 174), pri druzbi z omejeno odgovornostjo pa nasprotno za zakonsko
ureditev upravljanja velja visoka stopnja dispozitivnosti in subsidiarne uporabe

zakonskih norm (Ce le ni z druzbeno pogodbo predpisano drugace).

R Pojem direktor javnega sektorja je prvi¢ sistemsko opredeljen v prvem odstavku 1. ¢lena Uredbe o

placah direktorjev javnega sektorja.

217



Polozaj ministra kot predstojnika ministrstva oziroma kot izvajalca poslovodnih nalog
obsega sklop pravnih vprasanj, ki se nanaSajo na pristojnosti, to so pravice in

obveznosti ter odgovornosti ministra kot menedzerja pri izvajanju njegovih nalog.

Ko govorimo o pristojnostih, govorimo o odlocitvah, ki so jih menedzerji tako v
zasebnem kot v javnem sektorju dolzni sprejemati v skladu s predpisi predvsem
zaradi varstva javnega interesa.'”® Javni interes je pravno zavarovan s posebnimi
zakonskimi pravili o imenovanju menedzerjev, v skladu s tem pa je z zakonskimi
pravili omejen tudi prenos menedzerskih opravil za vodenje na druge osebe. Predpisi
prav tako prisilno urejajo velik del pravnega polozaja menedzmenta v obstojecih
statusnih oblikah javnega in zasebnega sektorja (Bohinc 2005a, 464). Predvsem to
velja za delniSko druzbo. Statusno je pravni poloZaj organov vodenja v delniski druzbi

urejen s pravnim redom.

Pri obravnavanju pravnega polozaja ministra se pogosto postavlja vprasanje, ali gre
pri vodenju ministra le za podeljeno funkcijo ali tudi za strokovno delo. Vodovnik
(2006, 12) meni, da gre pri kategoriji menedZzmenta vedno za oboje. Razmerje med
prvim in drugim opredelilnim elementom pravnega polozaja menedzmenta (funkcija,
strokovnost) je odvisno zlasti od ravni menedzmenta. Pri vi§ji ravni menedzmenta
prevladuje element uresniCevanja neke oblasti (javne, delodajalske), na nizjih ravneh

pa prevladuje element poklicne dejavnosti.

S pravnega vidika minister kot menedzer izvaja (1) funkcijo odloanja, ki temelji na
zaupanju, in (2) izvaja tudi strokovno delo, ki pomeni izvajanje dejavnosti, tipi€nih za
menedzerje. Pristojnost odloanja ministra sega na vsa podroc¢ja dela ministra, tako
glede osnovne dejavnosti ministrstva kot tudi notranjih podpornih dejavnosti ter
strokovne dejavnosti v zvezi z izvajanjem menedzerskih funkcij nacrtovanja,

organiziranja, vodenja in nadziranja.

Kot re€eno, menedzment ni pravni pojem, toda ko govorimo o funkciji odlo¢anja v

povezavi z menedzmentom, se neposredno dotaknemo tudi pravnega sistema

178 Predpisi, ki urejajo pravni polozaj drzavnih organov, uporabljajo pravni pojem »pristojnost« tako, da

je jasno, da gre pri tej pravni kategoriji za upravicenje, hkrati pa tudi za dolzno ravnanje v javnem
interesu (Vodovnik 2006, 14).
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(Vodovnik 2006, 10). Pojma »strokovno delo« zakon v povezavi z ministrom nikjer ne
omenja. Toda glede na dejstvo, da zakon doloCa, da minister vodi ministrstvo, ter ob
upostevanju v tej disertaciji obravnavanih elementov vodenja (v pomenu besede
menedzment) minister v funkciji vodenja nedvomno opravlja strokovno delo. Pri
strokovnem delu menedZerja gre zlasti za uporabo razli¢nih orodij za snovanje
politike organizacije ter za oblikovanje modelov v zvezi s tem (Tavc€ar 2002, 41).

Strokovne naloge, ki jih minister opravlja kot vodja, so povezane z odloCanjem v
zvezi z vodenjem in zastopanjem ter predstavljanjem ministrstva. OdloCitve se
nanasajo na koordiniranje v zvezi z nacrtovanjem, organiziranjem, nadziranjem,
razvijanjem komunikacije z zaposlenimi, sistemom izobraZevanja zaposlenih,
kadrovanja, uvajanja informacijskih tehnologij in podobno, kar smo v glavnem

obravnavali v predhodnih poglavijih te disertacije.

V tem poglavju smo razpravljali o pravhem poloZaju ministra kot menedzerja in
primerjali to ureditev z ureditvijo poloZaja korporacijskega menedzerja. S tem smo

delno uresnicili tretji cilj, ki smo ga zastavili v prvem poglavju te disertacije.
4.3.3.1 Pristojnosti, pravice in dolznosti ministra (naloge in vioge)

V tem poglavju Zelimo tudi s pravnega vidika, to pomeni izhajajo€ iz zakonskih dolocb
in pravne teorije, utemeljiti nase staliSce, da bistvenih razlik glede vlog in funkcij, ki jih
izvaja minister kot vodja ministrstva, v primerjavi z vlogami in funkcijami menedzerja

gospodarske druzbe v nacelu ni.

Minister je organ in kot organ integrira v sebi vse tiste funkcije, pravice, obveznosti in
odgovornosti, ki pripadajo ministrstvu, in tista opravila, ki jih ministrstvo opravlja prek
organa. Socasno pa te lastnosti ne pripadajo osebi, ki opravlja funkcijo ministra. Tako
staliSCe zavzema tudi teorija na podro€ju gospodarskih druzb v zvezi s funkcijo

organa vodenja v gospodarski druzbi (Bohinc in lvanjko 1999, 142).

Temeljna zakonska dolznost ministra je, da v skladu s sprejeto politiko vodi in

9

predstavlja ministrstvo,'® daje politiéne usmeritve za delo, nadzoruje delo

179 18. &len Zakona o Vladi Republike Slovenije in 16. &len Zakona o drzavni upravi.
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ministrstva, izdaja predpise in druge akte v skladu z zakonom ter sprejema druge
odloCitve iz pristojnosti ministrstva. Posledica omenjenih pristojnosti, pravic in
dolznosti je odgovornost ministra po zakonu. Zakon dolo€a, da je minister odgovoren
za svoje odlocitve pri vodenju ministrstva in tudi za opustitev ukrepov, ki bi jih moral

sprejeti.’®°

Teorija na podrocCju prava gospodarskih druzb razlikuje med pravnim in ekonomskim
poimenovanjem vodenja oziroma poslovodenja. Tako naj bi se pravni pojem vodenja
na eni strani lahko opredelil navznoter kot vodenje poslov druzbe oziroma vodenje
druzbinega podjetja, navzven v razmerju do tretjih oseb pa kot zastopanje druzbe.
Na drugi strani poslovodenje v ekonomskem pomenu zajema sprejemanje in
oblikovanje poslovne politike, njeno izvajanje in nato kontrolo izvajanja sprejete

poslovne politike (Bohinc v Kocbek in drugi 2007, 340).

Ce analiziramo poloZaj ministra v lugi predpisanih nalog in vlog, so obveznosti

vodenja in tudi druge pristojnosti, ki jih je dolzan opravljati, ve€plastne.

Po svojem poloZaju je minister izvrsilni organ,'®' ki opravlja izvedbene funkcije, ne pa
organ, Ki je nosilec izvirnih funkcij. lzvedbena funkcija ministra je razvidna iz tega, da
mora pri svojem delu spoStovati in izvajati zakonska dolocila, dolocCila vladnih

predpisov in druge dokumente drzavnega zbora in vlade.

Zakonodaja pojma vodenja ne definira tako na podrocju javnopravnih oseb kot tudi
ne ZGD-1 za vodenje oziroma poslovodenje v gospodarskih druzbah oziroma
zakonodaja na podrocju drugih javnih ali zasebnih pravnih oseb. MenedZzment
oziroma vodenje ni pravni pojem. Zakonodaja v zvezi z vodenjem doloCa le nekatere
naloge za organe vodenja. Enako velja tudi za naloge, ki jih mora v funkciji vodenja
izvajati minister. Pravna teorija (PlavSak v Kocbek in drugi 2007, 169) pravi, da

vsebino vodenja dolo¢a ekonomska stroka.

180 17, ¢len Zakona o Vladi Republike Slovenije.
181 Polozaj ministra kot menedzerja lahko tu analogno primerjamo s polozajem poslovodje v d.o.o.
Podrobneje o polozaju poslovodije v d.o.o. v Bohinc in Ivanjko 1999, 141-142.
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Pri vodenju ministrstva, analogno kot to loCi teorija prava gospodarskih druzb (Bohinc
in lvanjko 1999, 141) pri gospodarskih druzbah, lo¢imo tako imenovano: (1)
vertikalno funkcijo vodenja (menedzmenta), kjer je minister dolzan organizirati
dejavnost ministrstva v smislu planiranja, organiziranja, vodenja (v oZjem pomenu) in
nadzora, ter (2) horizontalno funkcijo, ki pomeni zastopanje drzave v civilnopravnih

razmerjih'® in v razmerjih, ko ga za to pooblasti viada.

Primerjalno s teorijo prava gospodarskih druzb (Bohinc v Kocbek in drugi 2007, 340)
pa lahko ravnanje ministra opredelimo tudi kot ravnanje, naravnano navznoter, ki je
povezano z vodenjem ministrstva, in kot ravnanje, ki je naravnano navzven,
povezano s predstavljanjem ministrstva in z zastopanjem nasproti tretjim v pravnih
razmerjih. Pri zastopanju v pravnih razmerjih s tretjimi naj bi bil minister neomejen
glede na to, da nasa zakonodaja o tem ni€ ne govori. To bi pomenilo, da omejitve, ki
jih sicer lahko ima pri zastopanju na podlagi odlocitve vlade, nimajo ucinkov nasproti

tretjim osebam.

Ko pri horizontalni funkciji zastopanja minister zastopa drzavo v civilnopravnih
razmerjih, opravlja to funkcijo v dolo€enih primerih kot zakoniti zastopnik po posebnih
zakonih, sicer pa minister v drugih zadevah zastopa drzavo na podlagi pooblastila, ki
mu ga da vlada. Pri zastopanju minister ni samo zastopnik, temveC je lahko
pogajalec kot vsak drug poslovodja v gospodarski druzbi. To izhaja iz dejstva, da

minister predstavlja drZzavo kot stranko v pogajanjih s tretjimi.

Glavna naloga ministra je, da sprejema odloCitve v zvezi z vodenjem ministrstva in
zastopanjem. OdloCitve se lahko nanaSajo na reSevanje strate$kih in operativnih
zadev, ki se nana$ajo na tekoCo politiko. Minister je dolZzan iskati nove priloznosti,
nacrtovati operativno poslovanje (teko€o politiko) in sproziti spremembe v ministrstvu
v zvezi s tem. Z vidika operativhega poslovanja je odgovoren za vse aktivnosti v
zvezi z organizacijo izvajanja dejavnosti, zlasti pa za reSevanje tezav in moten;.
Posebej je odgovoren, da ministrstvo razpolaga s potrebnimi personalnimi in
stvarnimi viri za nemoteno in ucinkovito ter uspesno dejavnost. Vse navedene

funkcije in naloge ministra so enake nalogam, ki jih tudi teorija korporacijskega prava

'82 Drugi odstavek 9. &lena Zakona o drzavni upravi.
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(Bohinc in Ivanjko 1999, 148-149) navaja za poslovodjo v gospodarski druzbi
(d.o.0.).

Pravna teorija na podrocju gospodarskih druzb razume poslovodstvo na sploSno kot
operativno vodenje delovanja druzbe. To med drugim pomeni, da v sklop
poslovodstva ne spada odloCanje o bistvenih vprasanjih druzbe (Zabel v Kocbek in
drugi 2007, 184). Poslovodenje je udejanjanje temeljnih usmeritev, ki jih dolo¢ajo
druzbeniki z dolod€itvijo ciliev (Bohinc in Ivanjko 1999, 149). Tudi iz primerjalne
ureditve pristojnosti poslovodstev je mogoc&e ugotoviti, da je menedzment na razli¢nih

podrocjih odgovoren za sprotno vodenje poslov (Bohinc 1995, 1. pogl.).

Glede na to, da so po zakonu za organizacijo operativnih poslov v ministrstvu
pooblasceni visoki drzavni uradniki, generalni direktorji in generalni sekretar, minister
teh poslov ne organizira sam, je pa zanje odgovoren. Zato je njegova neposredna
naloga nadzor nad izvajanjem poslovanja v ministrstvu. Zakon'®® daje generalnemu
direktorju neposredna pooblastila za vodenje upravnega in strokovnega (gre za
redundanco oziroma tavtologijo) dela na zaokroZzenem delovhem podrodju,
generalnemu sekretarju pa daje neposredna pooblastila za vodenje strokovnega
dela na podrocju upravljanja s kadrovskimi, finan€nimi, informacijskimi in drugimi viri
ter izvajanje pomocCi ministru pri koordinaciji med notranjimi organizacijskimi enotami
ministrstva. Minister tem uradnikom pooblastil ne more odvzeti, ker jim jih tudi ni dal.
Pooblastila lahko izgubijo le s prenehanjem polozaja v skladu z zakonom (Virant v
Bugari€ in drugi 2004, 529).

Naloge ministra lahko razvrstimo tudi glede na pravno podlago ali po vsebini. Glede
na pravno podlago so naloge opredeljene v zakonskih in podzakonskih predpisih in v
drugih dokumentih, ki jih sprejmeta drzavni zbor in vlada. Po vsebini pa naloge
ministra, kot jih doloCa pozitivnopravna zakonodaja, lahko razvrstimo na: (1)
sodelovanje pri oblikovanju temeljnih in razvojnih politik, katerih nosilca sta drzavni
zbor in vlada (priprava predlogov zakonov, podzakonskih predpisov in drugih aktov in

drugih gradiv ter zagotavljanje druge strokovne pomogi pri oblikovanju politik,'®* (2)

183 18. in 19. ¢len Zakona o drzavni upravi.
184 8. ¢len Zakona o drzavni upravi.
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uresniCevanje in izvrSevanje zakonov in drugih predpisov, ki jih sprejema drzavni
zbor, ratificiranih mednarodnih pogodb, drzavnega proraduna, podzakonskih
predpisov in drugih aktov vlade.'® Druge naloge so $e (3) nadrtovanje tekoge politike
ministrstva ter dajanje predlogov in pobud vladi za urejanje vprasanj z upravnih

podrocij ministrstva, ki so v pristojnosti vlade ali drzavnega zbora,®®

(4) vodenje
ministrstva, ki je praviloma vezano na organiziranje dejavnosti v ministrstvu in je v
skladu z zakoni in podzakonskimi akti ter navodili in usmeritvami vlade, ter (5) pravna
ravnanja v ministrstvu ter civilnopravna razmerja med drzavo in tretjimi, ko minister

vstopa vanje v imenu in za radun Republike Slovenije."®’

Te zakonsko doloCene naloge ministra v funkciji vodenja ministrstva lahko
primerjamo z nalogami, ki jih teorija korporacijskega prava razume pod pojmom
vodenja gospodarskih druzb, in sicer: (1) organiziranje, vodenje in nadzor delovnega
procesa, (2) odlo€anje o delovnih razmerjih, (3) vodenje finanCnega poslovanja, (4)
izpolnjevanje zakonskih obveznosti in skrb za zakonitost poslovanja ter (5) vodenje

stikov s sopogodbeniki in zastopanje druzbe (Zabel v Kocbek in drugi 2007, 184).

Minister mora biti sposoben razumeti razliéna delovna podro&ja'®® v okviru
ministrstva in posamezna podrocja funkcionalno povezovati, ¢e obstajajo za to
moznosti. Ministrstvo mora voditi minister od zgoraj navzdol, toda to vodenje je
uCinkovito le, Ce upoSteva izhodis¢a za vodenje, ki jih je pripravil upravni
menedzment v ministrstvu. Minister dolo€a vizijo, cilie in opredeljuje filozofijo
ministrstva kot organizacije. Naloga »sredinskih vodij« je, da dopolnijo podrobnosti in

namenijo svojo energijo uresnicevanju postavljenih ciljev.

Po svojem polozaju je minister predstavnik ministrstva in je kot tak dolzan opravljati
razlicne druzbene, pravne in ceremonialne dolznosti, kar je v teoriji praviloma

opredeljeno za predstojnika.

185

o 9. ¢len Zakona o drzavni upravi.

58. ¢len Zakona o drzavni upravi.

'87 Drugi odstavek 9. &lena Zakona o drzavni upravi.

'8 Delovno podrocje pomeni podrocje druzbenega zivljenja, na katerem deluje ministrstvo (Trpin v
Bugari€ in drugi 2004, 516).
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SoCasno pa je minister vodja v ozZjem pomenu, odgovoren je za motiviranje,
kadrovanje, usposabljanje, ocenjevanje in napredovanje svojih podrejenih.
Pomembno vlogo ima pri motivaciji ljudi v ministrstvu. Ena od najbolj pozitivnih oblik

motivacije je nagrajevanje, vendar nagrade v organizaciji niso samo denarne.

Kljuéna nagrada v organizaciji prihodnosti je svoboda, da zaposleni izbirajo, in
svoboda, da nosijo odgovornost (Bohinc in Ivanjko 1999, 157). To pride v postev
zlasti v organizaciji drzavne uprave, kajti ker je sistem nagrajevanja doloCen s

predpisi, ima minister le malo manevrskega prostora pri nagrajevanju.

Naslednja pomembna vloga ministra je vloga povezovalca, tako da vzdrzuje stike s
Stevilnimi ljudmi zunaj ministrstva. Njegova interpersonalna vloga, ki je zakon ne
ureja posebej, ker je le delno pravne narave, omogo¢a ministru pristop k Stevilnim
informacijam, potrebnim za razumevanje in funkcioniranje dejavnosti na delovnem
podroCju ministrstva. Minister ima neposreden stik s svojimi zaposlenimi, vodji

posameznih organizacijskih enot ter z zunanjim okoljem in vlado.

V svoji funkciji in kot monokrati¢ni organ, ki pooseblja ministrstvo, je minister dolzan
zbirati, analizirati, iskati razlicne informacije, da bi bile njegove odlocitve v zvezi z
vodenjem ministrstva primerne in koristne, zato mora zagotoviti informacijsko bazo. V
ta namen je dolZzan zagotoviti spremljanje stanje druzbe na podrodjih, za katera je
pristojen, in skrbeti za njen razvoj v skladu s sprejeto politiko drzave, in sicer v obliki
zbirk podatkov in evidenc, ki jih je treba ustrezno voditi, vzdrzevati in povezovati.'®
Minister pa je dolzan tudi dajati informacije tistim, ki jih uporabljajo pri opravljanju
svojega dela v ministrstvu in zunaj njega. Zlasti je dolzan te informacije dajati vladi, ki
jih lahko uporabi kot podlago za navodila ministrom. V tem pomenu zakon dolo¢a, da
mora minister obvesc€ati vlado o vseh vprasanjih, ki so pomembna za dolo¢anje in
izvajanje vladne politike."® Torej lahko ugotovimo, da je poleg interpersonalne vioge

izredno pomembna tudi informacijska vloga ministra.

Glede na navedeno lahko ugotovimo, da smo uresniCili Cetrti cilj, ki smo si ga

zastavili v prvem poglavju te disertacije, ter da ponovno lahko potrdimo stalisCe, ki

'89 11. &len Zakona o drzavni upravi.
%0 14, &len Zakona o drzavni upravi.
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smo ga utemeljevali v zaCetnih poglavjih te disertacije, da so funkcije vodenja tudi z
vidika prava tako v ministrstvu kot v gospodarski druzbi v svojem bistvu enake. V tem
poglavju smo primerjali staliS¢a pravne teorije na podro€ju gospodarskih druzb v
zvezi z vsebino funkcije vodenja v gospodarski druzbi s pristojnostmi, ki jih ima
minister po zakonu v okviru funkcije vodenja ministrstva. Tako minister kot tudi organ
vodenja v gospodarski druzbi izvajata naloge odlo€anja in koordiniranja v okviru
dejavnosti poslovodenja ter zastopanje in predstavljanje svoje organizacije. Naloge
poslovodenja so naloge doloanja in izvajanja operativnega vodenja dejavnosti.
Bistvenih razlik naceloma glede vlog in funkcij, ki jih izvaja minister v okviru vodenja

ministrstva, v primerjavi z vlogami in funkcijami menedzerja gospodarske druzbe ni.

4.4 PRAVNI POLOZAJ MINISTRA KOT ZAPOSLENE OSEBE

Pravni naslovi za razmerje med drzavo in ministrom so razli¢ni. Zgoraj smo opisali
funkcije ministra kot statusnopravne dolznosti. Pri definiranju pravnega polozaja
ministra se je treba ozreti tudi na vprasanja, ki se nanasajo na ministra kot zaposleno
osebo. IzhodiS€e za obravnavanje vprasanja glede zaposlitvenega razmerja ministra
je analiza vprasanj, kot so: ali je to razmerje delovnopravno razmerje; kateri datum
velja glede sklenitve in prenehanja zaposlitvenega razmerja; na podlagi katerega
pravnega akta ta oseba vstopa v razmerje zaposlene osebe: ali s sklepanjem
pogodbe (o zaposlitvi ali katere druge vrste pogodb), kot velja za menedzZzment v
ostalem javnem sektorju in v zasebnem sektorju, ali pa morda vstopa v zaposlitveno

razmerje na drugi pravni podlagi.

4.4.1 Pravna narava zaposlitvenega razmerja ministra

Pozitivnopravna ureditev kaze, da je pri vstopanju menedZmenta v razmerje
zaposlene osebe mogocCih ve€ razlicnih situacij. V preteklosti so bili, upoStevaje
druzbenopoliticno ureditev, menedzZerji osebe, ki so bile vedno zaposlene po
predpisih delovnega prava. Posebnosti njihovega polozaja so urejali statusnopravni
predpisi. Javnopravni znaCaj negospodarstva in tudi gospodarstva, temeljeCega na
druzbenolastninskih razmerjih, je narekoval posebno urejenost pravnega poloZaja
menedzmenta. Spremembe drZavne, gospodarske in socialne ureditve ter procesi

privatizacije so na tem podrocCju povzro€ili pomembne premike. Po uveljavitvi
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korporacijske zakonodaje v Sloveniji menedzerji niso ve€ nujno zaposlene osebe v
podrejenem delovnem razmerju, temvec lahko opravljajo svoje naloge tudi na temelju
inominatnih pogodb civilnega prava (pogodba o delu, mandatna pogodba, pogodba o
poslovodenju). Za ureditev medsebojnih razmerij stranke lahko $e vedno uporabljajo
tudi pogodbe o zaposlitvi. V teh primerih je mogocCe te pogodbe v okvirih, ki jih
doloCajo delovnopravni predpisi, prilagoditi nekaterim posebnim potrebam skleniteljev
pogodbe (Vodovnik 2006, 13). Zakon, ki ureja delovna razmerja, dolo¢a,’' da se v
zvezi z nekaterimi delovnimi razmerami in nekaterimi statusnimi vpraSanji
menedzerjev ta tematika lahko uredi drugace, kot to sicer dolo¢ajo zakonska pravila,
kar pomeni, da je mogoCe sporazumno zmanjSati obseg pravnega varstva

menedzerjev (Korpi¢-Horvat v Vodovnik in drugi 2008, 63).

Teorija glede direktorjev oziroma ¢lanov uprav stoji na stali$€u, da delovnopravna
zakonodaja nikakor ni primeren okvir za urejanje njihovega statusa, temve¢ naj se ta
ureja v okviru korporacijskega prava in civilnega pogodbenega prava, pri ¢cemer
seveda ni izkljuCena uporaba doloCenih delovnopravnih institutov, ki naj varujejo
socialnovarstveni status direktorjev (Kocbek 1997, 4. pogl.; Bohinc 1999, 1.3 pogl.).

Korporacijsko in obligacijsko pravno urejen polozaj Clanov uprave zadoSCa za
ureditev razmerij med druzbo in ¢lanom uprave ter za ureditev pravnega polozZaja
Clana uprave z vidika njegovih pristojnosti, dolZznosti ter tudi odgovornosti in seveda
pravic, ki si jih izgovori do pogodbene stranke, to je druzbe. Zato polozaja ¢lanov
uprave ni treba urediti tudi delovnopravno, da torej Clani uprave sklenejo tudi
pogodbo o zaposlitvi. Seveda veljavna zakonodaja s podrocja delovnih razmerij ne
zapoveduje in tudi ne prepreCuje, da bi €lani uprave sklenili delovno razmerje v
druzbi, katere posle vodijo. To tudi ni v nasprotju s korporacijsko in obligacijsko
pravno zakonodajo oziroma se razliCni pravni polozaji ¢lanov uprave ne izkljuCujejo
(Bohinc 1999, 1.3 pogl.).

V javnem sektorju za ureditev medsebojnih razmerij stranke uporabljajo pogodbe o

zaposlitvi. V drzavni upravi se za srednji menedzment, ki ima status uradnika,

9172, &len Zakona o delovnih razmerjih.
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uporabljajo pogodbe o zaposlitvi, in sicer na podlagi Zakona o javnih usluzbencih,

medtem ko je pravni polozaj funkcionarjev urejen drugace.

Zakon o funkcionarjin v drzavnih organih doloa, da ima funkcionar pravice iz
delovnega razmerja od dneva imenovanja v drzavnem zboru.' |z te dolo&be lahko
sklepamo, da pravni poloZzaj ministra glede njegove zaposlitve v bistvu pomeni

delovno razmerje z drzavo, ker zakon govori o pravicah iz delovnega razmerja.

Statusnopravni in pravni polozaj zaposlitve sta funkcionalno povezana, kar se kaze v
tem, da minister z imenovanjem v funkcijo sklene tudi delovno razmerje in s
prenehanjem mandata oziroma funkcije delovnopravni poloZaj izgubi svoj pomen,
zato zaradi prenehanja mandata oziroma funkcije ministra preneha tudi njegovo

delovno razmerje.

4.4.2 Nastop in prenehanje izvrSevanja funkcije ministra ter sklenitev in

prenehanje njegovega delovnega razmerja

Dejstvo, da minister ni le drzavni organ, ki vodi in predstavlja ter zastopa ministrstvo,
paC pa je obenem zaposlen v drZzavni organizaciji, terja doloCene posebnosti pri
ureditvi njegovega zaposlitvenega polozaja. Toda ob prou€evanju veljavne pravne
ureditve, ki ureja pravni polozaj ministra, smo ugotovili, da je zakonodaja na tem
podro¢ju pomanikljiva in nejasna, predvsem v zvezi s sklenitvijo in prenehanjem
delovnega razmerja, ker ne loci instituta imenovanja od instituta sklenitve delovnega
razmerja niti instituta prenehanja mandata od instituta prenehanja delovnega
razmerja. Zakonodaja o sklenitvi delovnega razmerja in prenehanju delovnega
razmerja ministra sploh niCesar ne govori. Zato smo si v zvezi s tem zastavili nekaj
pravnih vprasanj, ki se nanaSajo na sklenitev oziroma prenehanje delovnega
razmerja, na primer: kdaj zaCne teCi delovna doba za ministra, torej, kdaj sklene
delovno razmerje; kdaj mu preneha delovno razmerje; kateri pravni akt je podlaga za
sklenitev oziroma za prenehanje delovnega razmerja; kateri organ je pristojen

sprejeti oziroma izdati ta akt v imenu drzave itd.

192 4. &len Zakona o funkcionarjih v drzavnih organih.
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a) Nastop izvrSevanja funkcije ministra in sklenitev delovnhega razmerja

Na podlagi dolocbe Zakona o funkcionarjih v drzavnih organih, da ima funkcionar
pravice iz delovnega razmerja od dneva imenovanja v drzavnem zboru, lahko
sklepamo, da se z imenovanjem ministra vzpostavlja dvojno pravno razmerje. Na eni
strani je to statusnopravno razmerje, ki ga opredeljuje funkcija predstojnika (vodije)
ministrstva, dolo€ena z drugimi zakoni, na drugi strani pa je to delovnopravno
razmerje, ker pravice iz delovnega razmerja urejajo ta zakon in tudi drugi predpisi.
Predmet obeh pravnih razmerij je delo, ki ga minister opravlja v okviru svoje funkcije,

na katero je bil imenovan.

Polozaj ministra se zato razlikuje od polozZaja javnega usluzbenca, zaposlenega v
ministrstvu, ki se vkljuCuje v organizirani delovni proces delodajalca po delodajalevih
navodilih in pod njegovim nadzorom. |z narave poslovodenja izhaja, da ti posli
praviloma ne pomenijo odvisnega dela, temve¢ samostojno, neodvisno in k
rezultatom usmerjeno delovanje (Kresal, Kresal Soltes in Senéur Peéek v Vodovnik
in drugi 2008, 72). Zato je priCakovati, da bi bil polozaj ministra v zakonodaji glede
ureditve delovnega razmerja posebej urejen. Toda, kot re€eno, nasa zakonodaja

glede nekaterih vpradanj iz delovnega razmerja ministra ni¢esar ne doloca.

Predvsem je bil za nas zanimiv odgovor na vpraSanje, kdaj minister sklene delovno
razmerje. To vpraSanje je pomembno, ker je od tega datuma odlocilno, kdaj za¢ne
teCi delovna doba, kdaj se mu priznajo tudi druge pravice iz delovnega razmerja.
Toda, da bi odgovorili na to vprasanje, smo morali pred tem poiskati odgovore na
naslednja vpraSanja: ali vstopi minister v delovno razmerje z dnem imenovanja, kot to
dolo€a Zakon o funkcionarjih v drzavnih organih, ali z dnem dane prisege ali
naslednji dan po dani prisegi ali z dnem prevzema izvrSevanja funkcije, kajti treba je

uposStevati tudi institut prisege.

Po nasem pravnem redu je za pridobitev mandata poleg akta imenovanja potreben
tudi akt prisege, ki je ustavna kategorija. Zakonodaja ne dolo¢a, kdaj je treba prisego
izvrsSiti. PraktiCno se lahko izvrsi na dan imenovanja, naslednji ali neki drugi dan po
imenovanju. Zato menimo, da minister dobi mandat, ko se izvrSita oba akta,

imenovanje in prisega, in ne samo imenovanje, kot dolo¢a zakon, in to z dnem
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prisege. Tu se nam zastavi naslednje vpra$anje: ali s tem datumom minister vstopi

tudi v delovno razmerje.

Korporacijsko pravo in teorija (Bohinc in Ivanjko 1999, 142) pa tudi javno pravo'®® in
teorija (Korpi¢-Horvat 2006, 57-68) loCijo pravni polozaj imenovanja poslovodje v
zasebnih in javnih organizacijah kot funkcionarja ter pravni polozaj poslovodje, ki

opravlja dela poslovodje kot delavec v delovnem razmeriju.

V teh primerih gre sicer za razli¢na pravna polozaja, ki med seboj nista odvisna in
imata tudi razlicno pravno usodo. Za navedena razmerja je namreC¢ znacilno, da
poslovodja postane funkcionar s svojim imenovanjem, vendar so¢asno ne postane
izvajalec posameznih poslov. To pomeni, da se imenovanje poslovodje razlikuje od
dejanskega prevzema poslovodstva, ki se praviloma realizira s sklenitvijo pogodbe o
zaposlitvi ali pogodbe o poslovodenju. Posledica tega je lahko sklenitev delovnega
razmerja ali opravljanje poslovodstva na podlagi civilnopravne pogodbe (Bohinc in
Ivanjko 1999, 163).

Korporacijska teorija zastopa stalis€e, da cilj imenovanja ni dati nekomu pooblastilo
za predstavljanje in zastopanje organizacije, temvec je cilj oblikovati vodstveni organ.
V posledici zakonske doloCbe pa taka oseba pridobi tudi pravico do predstavljanja in
zastopanja organizacije. Predstavljanje in zastopanje sta le sekundarni sestavini in
sredstvi, s katerima poslovodja uresni€uje svojo funkcijo. Imenovanje je po naravi
legitimacija poslovodje za opravljanje funkcije poslovodje (Bohinc in Ivanjko 1999,
169).

Korporacijska teorija poudarja, da nacelo podelitve legitimacije doloCeni osebi za
opravljanje funkcije poslovodenja ne deluje, e pooblas€ena in legitimirana oseba ni

aktivna pri izvajanju pravic iz dane legitimacije (Bohinc in lvanjko 1999, 170).

Pravna razmerja v zvezi z imenovanjem ministra in dejanskim prevzemom vodenja
se v primeru ministra razlikujejo od zgoraj navedenega, znacilnega za organ vodenja

gospodarske druzbe. Imenovanja ministra ne moremo razlikovati od dejanskega

198 7akon o zavodih, Zakon o javnih agencijah.
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prevzema vodenja ministrstva. Minister dobi mandat z dnem imenovanja in prisege.
Pri imenovanju ministra gre za enostranski akt, s katerim minister dobi status
drzavnega organa. S pridobitvijo mandata je minister odgovoren vladi in drzavhemu
zboru ter tudi tretjim osebam. Hkrati pridobi tudi funkcijo vodenja in predstavljanja
ministrstva. Ta status ter pooblastila in upraviCenja nastopijo s pridobitvijo mandata
neposredno na podlagi zakona. S pridobitvijo mandata minister postane avtomati¢no
izvajalec poslov vodenja ministrstva in opravlja ta dela za placilo v delovnem

razmeriju.

Oba polozaja, tako statusnopravni polozaj (imenovanje in razreSitev) kot polozaj v
zvezi z delovnim razmerjem (sklenitev in prenehanje), sta sicer razliCha pravna
poloZaja, ki pa sta med seboj odvisna in imata v primeru ministra skupno pravno
usodo, ki pa ni nujno so€asna, kar bomo argumentirali v poglavju, v katerem bomo

razpravljali o prenehanju delovnega razmerja.

b) Prenehanije izvrSevanja funkcije in prenehanje delovnega razmerja ministra

Pozitivhopravna zakonodaja, ki ureja pravni polozaj ministra, neposredno ne ureja
prenehanja delovnega razmerja. Zato smo si zastavili naslednja vpraSanja: kateri
datum se Steje za prenehanje delovnega razmerja ministra in na podlagi katerega

akta ter kdo je pristojen za izdajo tega akta.

Na vprasanja bomo lahko odgovorili, ko bomo predhodno ugotovili, v katerem
trenutku ministru preneha mandat. Razlogov za prenehanje mandata ministra je vec.
Za naSe potrebe jih bomo razvrstili v dve skupini, in sicer v prvo skupino uvr§¢amo
prenehanje mandata z imenovanjem in s prisego nove vlade v drzavhem zboru, v
drugo skupino pa prenehanje funkcije na podlagi razreSitve ali odstopa v Casu

trajanja mandata.

Zakon o Vladi Republike Slovenije v 32. ¢lenu med drugim dolo¢a, da ¢lanu vliade
preneha funkcija z dnem konstituiranja novega drzavnega zbora.'® Po zakonu torej
ministru preneha mandat z dnem konstituiranja novega drzavnega zbora. Minister

ostane brez mandata in v tem €asu do imenovanja novega ministra opravlja tekoCe

194 Cetrti odstavek 32. &lena Zakona o Vladi Republike Slovenije.
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posle.”® V &asu, ko minister opravlja tekode posle, nima veé mandata, je pa $e
vedno v delovnem razmerju. TekoCe posle opravlja do dneva imenovanja novega
ministra. S katerim dnem torej ministru, ki opravlja tekoCe posle, preneha delovno
razmerje, ali na dan prisege novega ministra ali naslednji dan po dani prisegi? Nase
mnenje je, da novemu ministru zacne te€i delovno razmerje naslednji dan po
imenovanju, ministru, ki opravlja tekoCe posle, pa se delovno razmerje prekine
naslednji dan po imenovanju novega ministra. Torej, na isti dan, ko se sklene
delovno razmerje z novim ministrom, se prekine delovno razmerje z ministrom, ki
opravlja tekoCe posle. To staliS¢e lahko posredno utemeljimo na podlagi dolocbe
32. ¢lena Zakona o Vladi Republike Slovenije, ki dolo¢a, da gredo ministru pravice po
prenehanju mandata od naslednjega dne po dnevu prisege novih ministrov. Vsebina
instituta »pravice po prenehanju mandata« se nanaSa na pravice, ki jih ima

posameznik iz delovnega razmerja.

S tem smo odgovorili na vpraSanji, kateri datum se Steje za datum sklenitve
delovnega razmerja novo imenovanega ministra in kdaj ministru preneha delovno

razmerje.

Ministru lahko preneha mandat tudi v Casu trajanja mandata, in sicer na podlagi
razreSitve ali odstopa. O razreSitvi ali o odstopu ministra odlo€a drzavni zbor na seji.
Zakon sicer o tem, kdaj ministru preneha mandat, torej o tem, ali mu preneha mandat
na dan odlo¢anja ali naslednji dan, ne dolo¢a ni€esar. Ima pa Zakon o poslancih
dolocbo, ki pravi, da poslancu preneha mandat z dnem, ko drzavni zbor ugotovi, da
so nastali razlogi za prenehanje mandata.’®® Poslancu torej preneha mandat na dan
odloCanja drzavnega zbora. Na podlagi razreSitve ali odstopa ministra bi lahko
analogno sklepali, da tudi ministru preneha mandat z dnem, ko drzavni zbor o tem

odlodi.

Kako pa je z datumom prenehanja delovnega razmerja zaradi razreSitve ali odstopa
ministra, ki nima ve€¢ mandata? Ob uposStevanju sploSnega nacela, ki glede Stetja

rokov velja v pravnih postopkih,'®’ da se rok zaéne $teti naslednji dan po nastanku

195 115, &len Ustave RS.
% 9 ¢len Zakona o poslancih.
97 Primer $tetja rokov je na primer po Zakonu o splo§nem upravnem postopku dolo&en v 100. &lenu.
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okolis¢ine (dogodek ali dejstvo), menimo, da se kot dan prenehanja delovnega
razmerja Steje naslednji dan po sprejeti odloCitvi v drzavnem zboru o prenehanju
mandata. Isto nacelo uposteva Zakon o Vladi Republike Slovenije, ki doloCa, da
gredo ministru pravice po prenehanju mandata od naslednjega dne po dnevu prisege

novih ministrov.'®®

c) Pravice, obveznosti in odgovornosti ministra iz delovnega razmerija

Za ministra, ki z drZzavo vstopi v statusnopravno razmerje, je pravni polozZaj v zvezi s
pravicami, obveznostmi in odgovornostmi iz delovhega razmerja urejen v razliCnih
zakonih. Ce pa nekaj ni urejeno posebej, potem veljajo doloébe Zakona o delovnih
razmerjih. Zakon o delovnih razmerjih'®® dolo¢a, da e ni s posebnim zakonom
dolo¢eno drugace, ureja ta zakon tudi delovna razmerja zaposlenih v drzavnih
organih. Velja nacelo lex specialis derogat legi generali (poseben predpis razveljavi
sploSnega). Zato je treba subsidiarno uporabiti doloCbe Zakona o delovnih razmerjih
tudi v primeru ministra, ko posebni zakoni ne urejajo doloCenih delovnopravnih

razmerij med delodajalcem in ministrom.

Kot re€eno so pravice, obveznosti in odgovornosti ministra iz delovnega razmerja
opredeljene v razli¢nih zakonih: v Zakonu o funkcionarjih v drzavnih organih, Zakonu
o Vladi Republike Slovenije, Zakonu o poslancih, Zakonu o delovnih razmerijih,
Zakonu o varstvu osebnih podatkov, Zakonu o tajnih podatkih, Zakonu o sistemu
pla€ v javhem sektorju, Zakonu o viSini povracil stroSkov v zvezi z delom in nekaterih
drugih prejemkov idr. Ker je minister v delovhem razmerju, ima tudi nekatere pravice

iz kolektivne pogodbe za javni sektor, e zakon ne doloCa drugace.

Zakon o Vladi Republike Slovenije dologa,?®® da se za pravice ministrov do plade in
nadomestil ter drugih osebnih prejemkov in povracil, do socialnega zavarovanja in
dopustov ter za pravice po prenehanju mandata smiselno uporabljajo dolocbe
Zakona o poslancih. Slednji pa dolo¢a podrobnej$e pravice,®' ki gredo ministru iz

delovnega razmerja, in sicer ima minister:

198 Setrti odstavek 32. ¢lena Zakona o Vladi Republike Slovenije.
199 9 &len Zakona o delovnih razmeriih.

200 35 &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

20125, 27. do 31., 38. &len Zakona o poslancih.
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- pravico do nadomestila place v viSini plaCe za €as letnega dopusta in za prvih 30
dni zadrzanosti z dela zaradi bolezni ali poskodbe;

- Cas opravljanja funkcije se mu Steje v delovno dobo. V tem Casu je socialno
zavarovan po predpisih o socialnem zavarovanju, ki veljajo za osebe v delovhem
razmerju;

- minister ima pravico tudi do drugih osebnih prejemkov in povracil, in sicer do: (1)
povracila stroSkov za prevoz na delo in z dela, (2) regresa za prehrano med
delom, (3) regresa za letni dopust, (4) nadomestila za loeno Zivljenje, (5)
povraCila stroSkov prevoza ob dela prostih dneh iz kraja, kjer ima sluzbeno
stanovanje, do kraja stalnega prebivali§€a in nazaj, (6) povracila stroSkov selitve
iz kraja stalnega prebivaliSs€a v kraj, kjer ima sluzbeno stanovanje, in nazaj ter

povracila drugih stroSkov iz delovnega razmerja.

Po Zakonu o visini povracil stroSkov v zvezi z delom in nekaterih drugih prejemkov je
minister upraviCen do povracil stroSkov v zvezi z delom in do nekaterih drugih
prejemkov.?®? Upraviéen je tudi do razlicnih bonitet, kot je na primer uporaba
sluzbenega avtomobila za zasebne namene, pravica do nastanitve in druge. Minister
ima pravico do letnega dopusta in do izrednega platanega dopusta zaradi osebnih

razlogov. V izjemnih primerih se lahko ministru odobri tudi izredni dopust.

Za pravice ministrov do pla¢e in nadomestil se uporablja Zakon o sistemu pla¢ v
javnem sektorju. Ta zakon v prilogi 3: Uvrstitev funkcij v plaéne razrede doloc¢a, da
plaéni razred ministra doloCi predsednik vlade v okviru z zakonom doloCenega
razpona. Obenem zakon tudi dolo¢a, da minister ne more napredovati v visji placni
razred, da ni upravi¢en do redne delovne uspesnosti in da mu ne pripadajo dodatki,

razen dodatka za delovno dobo.?®

V zvezi z delovnim razmerjem ministra bi radi osvetlili nekatere institute delovnega
prava, ki jih ureja sploSna delovna zakonodaja, in njihov odnos do delovnega
razmerja ministra. DoloCbe Zakona o delovnih razmerjih veljajo tudi za urejanje

delovnega razmerja ministra, e posebni zakoni v zvezi s pravicami in dolznostmi iz

202 Minister ima pravico do povracila stroSkov v zvezi s sluzbenimi potovanji (dnevnice, stroski

?revoza, stroski prenoevanja), nadomestilo za loceno zivljenje, regres za prehrano med delom.
93 16., 22. in 23. &len Zakona o sistemu plaé v javnem sektorju.
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delovnega razmerja ministra ni¢ ne dolo€ajo. Gre za institute delovnega prava, kot so
na primer omejitve delovnega Casa, delovno razmerje za doloCen Cas, disciplinska
odgovornost. Ze na zadetku lahko ugotovimo, da je treba glede teh institutov v

razmerju do ministra upos$tevati njegov statusnopravni poloza;.

Zakon o delovnih razmerjih v 157. ¢lenu opredeljuje izjeme, ko delodajalec ni dolzan
upostevati sicer$njih zakonskih doloCb glede urejanja delovnega €asa, no¢nega dela,
odmora ter dnevnega in tedenskega pocitka. Med te izjeme uvrs€a tudi poslovodne
osebe, ko sklenejo pogodbo o zaposlitvi. Pri tem je upoStevan poseben polozZaj
poslovodnih oseb, za katere je znacilno, da jim glede na naravo njihovega dela ni
mogocCe delovnega Casa razporediti vnaprej (s strani kakSnega drugega organa v
organizaciji) oziroma si ga razporejajo sami. Minister je glede na vsebino dela, ki ga
opravlja, poslovodna oseba, ker je pristojen za vodenje poslovanja v ministrstvu.
Minister sicer ne sklene pogodbe o zaposlovanju, je pa v delovhem razmerju z
delodajalcem. Toda glede na njegov poseben polozaj je tako kot za menedzerja v
gospodarski druzbi tudi zanj znacilno, da tudi njemu glede na naravo dela, ki ga
opravlja, delovnega Casa ni mogoce razporediti vnaprej oziroma si ga razporeja sam,
zato menimo, da delodajalcu ni treba upostevati navedenih zakonskih dolocil v zvezi
z delovnim Casom, ki so namenjena varstvu ostalih delavcev. Mora pa mu

delodajalec v skladu s 157. Clenom zagotoviti varnost in zdravje pri delu.

Disciplinsko odgovornost kot institut ureja Zakon o delovnih razmerjih.?** V 72. ¢lenu
je zakon za poslovodne delavce dopustil, da pogodbeni stranki v pogodbi o zaposlitvi
drugaCe uredita disciplinsko odgovornost. Torej tudi poslovodna oseba lahko
disciplinska odgovarja. V imenu delodajalca bi, upostevaje 18. €len Zakona o
delovnih razmerjih, v tem primeru nastopal organ, ki organizacijo zastopa nasproti
poslovodni osebi. Vodenje disciplinskega postopka zoper poslovodno osebo ni
obi€ajna aktivhost za te organe, ki sicer nastopajo proti poslovodni osebi kot
zastopniki delodajalca. Vendar, dokler med njimi in poslovodno osebo obstaja
zaupanje, vprasanje morebitnih (manjsih) krSitev poslovodne osebe reSujejo z
zaupnim razgovorom, in sicer brez uporabe disciplinskega postopka, ki je tudi dokaj

zapleten. Za primere, da bi poslovodna oseba huje krSila svoje obveznosti, pa ima

204 174. do 181. &len Zakona o delovnih razmerijih.

234



organizacija nasproti njej na voljo druge, iz statusnopravnega polozZaja izhajajocCe
moznosti ukrepanja (odpoklic) (Sencur Pe€ek v Vodovnik in drugi 2008, 48). V okviru
delovnopravnega polozaja za ministra omenjene dolocbe Zakona o delovnih
razmerjih ne pridejo v postev, ker minister ne sklepa pogodbe o zaposlitvi niti katere
koli druge pogodbe, pa tudi noben enostranski oblastni akt glede sklenitve delovnega
razmerja mu ni izdan. V primeru manjSih krSitev, ki se nanaSajo na izvajanje
njegovega dela v ministrstvu, vlada oziroma predsednik vlade, ki mu je minister
odgovoren, reSuje z zaupnim razgovorom, v primeru da bi minister huje krsil svoje
obveznosti, ki se tiCejo poslovodenja v ministrstvu, pa ima predsednik vlade zoper
njega moznost ukrepanja iz politi€nega razloga, tj. nezaupanija, ki izhaja iz njegovega
statusnopravnega polozaja, in sicer lahko predlaga drzavnemu zboru njegovo

razreSitev s funkcije.

Glede sklepanja delovnega razmerja za dolo¢en €as, ki je daljSi od dveh let, Zakon o
delovnih razmerjih v 53. Clenu doloCa izjeme sklepanja pogodb o zaposlitvi za
doloCen Cas. Med te izjeme Steje tudi poslovodne osebe. Razlog za takSno ureditev
je nedvomno dejstvo, da je statusnopravni polozaj (funkcija) poslovodne osebe
ponavadi ¢asovno omejena z mandatnim obdobjem (Sencur PeCek v Vodovnik in
drugi 2008, 46). Dolo¢ba 53. ¢lena Zakona o delovnih razmerjih seveda ni podlaga
za sklenitev delovnega razmerja za doloCen Cas v primeru ministra, ker izrecno
govori 0 pogodbi o zaposlitvi, minister pa sklene delovno razmerje na podlagi
zakona. Razlog, zaradi katerega se sklene delovno razmerje z ministrom za doloCen
Cas, je prav v dejstvu, da je minister imenovan za doloCen Cas, za mandatno

obdobije, in je sklenitev delovnega razmerja vezana na ta mandat.

O drugih pravicah iz delovnega razmerja ministra odlo¢a organ, pristojen za njegovo
imenovanje, ali od njega pooblaséeno telo.?*® To telo®® izdaja ustrezne akte v zvezi s
pravicami iz delovnega razmerja ministra. O pravicah iz delovnega razmerja pa

207

odloCajo tudi delovna telesa vlade,”" upostevajo€ pri tem sploSne akte, ki jih izda

pooblas¢eno telo.

205 3 &len Zakona o funkcionarjih v drzavnih organih.
296 pg nasi pravni ureditvi je to mandatno-volilna komisija drzavnega zbora.
%7 Na primer komisija za kadrovske in administrativnhe zadeve.
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Ministru gredo na podlagi 36. ¢lena Zakona o poslancih v povezavi z 32. ¢lenom
Zakona o Vladi Republike Slovenije, ki se sklicuje na Zakon o poslancih, tudi pravice
po prenehanju mandata. Minister, ki mu je prenehal mandat in iz objektivnih razlogov
ne more nadaljevati prejSnjega dela ali dobiti druge ustrezne zaposlitve niti ni izpolnil
pogojev za upokojitev po splodnih predpisih, ima pravico do nadomestila place v
viSini place, ki bi jo prejemal, e bi opravljal funkcijo, dokler se ne zaposli oziroma
dokler ne izpolni pogojev za upokojitev po splosnih predpisih, vendar najdlje eno leto
od prenehanja mandata. Pravica do nadomestila se lahko podaljSa do izpolnitve
pogojev za upokojitev, vendar najdlje $e za eno leto. Ta €as se Steje ministru, ki mu
je prenehal mandat, v delovno dobo. V tem Casu je tudi socialno zavarovan po
predpisih, ki urejajo socialno zavarovanje oseb v delovnem razmerju. Ce ima v tem
obdobju pravico do letnega dopusta, mu pripada tudi regres za letni dopust, ob
upokojitvi pa mu pripada pravica do odpravnine. BivSemu ministru na podlagi
njegovega pisnega obvestila, da uveljavlja pravico do nadomestila plate po
prenehanju funkcije ministra za €as, ki ni daljSi od enega leta, izda drzavni zbor
oziroma pooblas€eno telo drzavnega zbora odlocbo, v kateri odloCi o pravici glede
nadomestila place ter navede datuma od kdaj do kdaj se izplaCuje nadomestilo
plaCe. Delovno razmerje se bivdemu ministru tako kon€a z dnem prenehanja

izplaCevanja nadomestila place.

Minister je upravi¢en do varstva pravic, kot dolo€a Zakon o funkcionarjih v drzavnih
organih.?®® Minister ima pravico vloZiti zahtevo za uveljavljanje svojih pravic iz
delovnega razmerja ter pravico do ugovora zoper odloCitve o njegovih pravicah in
obveznostih. Zahtevo vlozi minister pri organu, ki je pristojen za odlocCitev o pravicah
in obveznostih, ugovor pa pri organu, ki je odlo€il o njegovih pravicah in obveznostih.
Ce minister ni zadovoljen z odlogitvijo o zahtevi oziroma ugovoru ali &e pristojni organ
ne odlocCi v doloCenem roku od vloZitve, lahko minister zahteva varstvo svojih pravic

pri pristojnem sodiScu, ki je v tem primeru delovnopravno sodisce.

Izhajajo€ iz opisanega pravnega polozaja lahko sklenemo, da minister opravija

funkcijo vodenja ministrstva poklicno, ¢eprav zakon o tem ne govori.?®® Tak sklep

208 19. &len Zakona o funkcionarjih v drzavnih organih.
299 posredno to izhaja iz 19. ¢lena Zakona o preprecevanju korupcije, ki govori o funkcionarjih, ki
opravljajo funkcijo poklicno, in med te funkcionarje vsteva tudi ministre.
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temelji na podlagi: (1) dolo¢be 10. ¢lena Zakona o Vladi Republike Slovenije, ki
dolo¢a, da ministri ne morejo hkrati opravljati funkcij v drzavnih organih, sodisCih,
organih lokalnih skupnosti in drugih javnih funkcij niti opravljati drugih dejavnosti, ki
po zakonu niso zdruzljive s funkcijo €¢lana vlade, in (2) doloCb delovnopravne
zakonodaje, ko minister lahko sklene pogodbo o zaposlitvi s krajSim delovnim ¢asom
z drugim delodajalcem, vendar najveC za osem ur na teden, po poprejSnjem soglasju
delodajalca, pri katerem je zaposlen s polnim delovnim ¢asom, ¢e gre za opravljanje
deficitarnih poklicev po podatkih zavoda za zaposlovanje ali za opravljanje vzgojno-

izobrazevalnih, kulturno-umetnigkih in raziskovalnih del.?"°

d) Naloge in dolznosti ministra po prenehanju mandata oziroma delovnega razmerja

Poleg pravic, ki gredo ministru po prenehanju mandata, ima minister tudi po
prenehanju mandata doloCene naloge in dolznosti. Med te naloge in dolznosti, ki jih
mora minister opraviti potem, ko mu je prenehal mandat, sodi na primer dolZznost, da
mora vrniti ministrstvu vse dokumente in stvari, ki jih ima kot organ ali pa kot
zastopnik drzave. Pri tem gre lahko tudi za vprasanje, ali je dolzan vrniti vsa darila, ki
jih je prejel kot minister. Upo$tevati je treba dolo&bo zakona,?'" ki dolo¢a, da minister
ne sme sprejemati daril ali drugih koristi v zvezi z opravljanjem funkcije, razen
protokolarnih daril in priloznostnih daril manjSe vrednosti. Sprejeta darila in njihovo
vrednost minister vpiSe v seznam daril, ki se vodi v ministrstvu, ki ga vodi. Ta darila

postanejo last drzave in jih mora minister vrniti.

Druga bistvena naloga, ki temelji na predpisih iz delovnopravne in druge
zakonodaje?'? in jo mora minister tudi upostevati, je, da uposteva predpise glede (1)
ohranitve poslovne skrivnosti, (2) da se vzdrzi dejanj, ki bi $kodovala ministrstvu,
glede varovanja osebnih in tajnih podatkov, ker pri varovanju podatkov obveza ne

preneha s prenehanjem delovnega razmerja oziroma funkcije.

e) Pravni akti glede sklenitve in prenehanja delovnega razmerja ministra

210 146. &len Zakona o delovnih razmeriih.

211 24. do 27. &len Zakona o prepreéevanju korupcije.

%12 35, in 36. &len Zakona o delovnih razmerjih, Zakon o varstvu osebnih podatkov, 8. ¢len Zakona o
tajnih podatkih.
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Po splodni delovnopravni zakonodaji in tudi po posebnih predpisih?'®

se dejstvo
sklenitve delovnega razmerja odraza v sklenitvi pogodbe o zaposlitvi. Ni pa nujno, da
se sklene dvostranski pravni akt. Mogo€ je tudi oblasten enostranski akt, na podlagi
katerega posameznik vstopi v delovno razmerje.?™ Ti pravni akti se izdajo v pisni
obliki. Ce stranki nista sklenili pogodbe o zaposlitvi v pisni obliki, to ne vpliva na
obstoj in veljavnost pogodbe o zaposlitvi, kajti v primeru spora o obstoju delovnega
razmerja med delavcem in delodajalcem se domneva, da delovno razmerje obstaja,

&e obstajajo elementi delovnega razmerja.?'

Na podlagi katerega pravnega akta vstopi minister v delovno razmerje? Glede
delovnega razmerja je pozitivha zakonodaja nedoreCena in pomanijkljiva. Dejstvo, da
minister sklene delovno razmerje, izhaja iz doloCbe 4. ¢lena Zakona o funkcionarjih v
drzavnih organih, ki dolo¢a, da ima funkcionar pravice iz delovnega razmerja od
dneva imenovanja v drzavnem zboru. Zakon o Vladi Republike Slovenije v prvem
odstavku 32. ¢lena med drugim doloCa, da se za pravice ministrov do place in
nadomestil ter drugih osebnih prejemkov in povracil, do socialnega zavarovanja in
dopustov ter za pravice po prenehanju mandata smiselno uporabljajo dolocbe
Zakona o poslancih. Zakon o poslancih v zvezi s tem dolo¢a, da se ¢as opravljanja
funkcije Steje v delovno dobo. Minister je v €asu opravljanja funkcije socialno
zavarovan po predpisih o socialnem zavarovanju, ki veljajo za osebe v delovnem
razmerju. DrZzava kot delodajalec je dolzna ministra prijaviti v obvezno pokojninsko,
invalidsko, zdravstveno zavarovanje in zavarovanje za primer brezposelnosti v
skladu s posebnimi predpisi.?'® Izhajajo¢ iz navedenih &lenov nesporno izhaja, da
minister z drzavo sklene delovno razmerje in da se mu €as opravljanja funkcije Steje

v delovno dobo.

Pravice na podlagi opravljanja dela v delovhem razmerju in vkljuCitev v socialno
zavarovanje na podlagi delovnega razmerja se zacnejo ministru uresniCevati po

zakonu od dneva imenovanja v drzavnem zboru. S tem dnem se mu zacne Steti tudi

213 9. &len Zakona o delovnih razmerjih; 53. ¢len Zakona o javnih usluZbencih.

214 33. ¢len Zakona o radunskem sodiséu. Cas od dneva, ko nastopi funkcijo, do dneva, ko preneha
opravljati funkcijo, se ¢&lanu raCunskega sodis€a, ki je funkcionar, Steje v delovno dobo. Novo
imenovani €lan raCunskega sodiS¢a nastopi funkcijo najpozneje tri mesece po imenovanju in dani
Ersisegi (9. ¢len).

14.in 15. €len Zakona o delovnih razmerjih.
*16 To obveznost mora drzava izvajati na podlagi 9. &lena Zakona o delovnih razmeriih.

238



delovna doba na poloZaju ministra. Akta, ki bi pisno ugotovil dejstvo, to je datum
sklenitve delovnega razmerja, pa drzava ministru ne izda. Kot smo ze zgoraj
ugotavljali, omenjena dolo¢ba Zakona o funkcionarjih v drzavnih organih ne doloCa

jasno, kateri dan se Steje za sklenitev delovnega razmerja ministra.

Menimo, da ne bi bilo v nasprotju z nasim pravnim redom, da bi delodajalec tudi v
primeru ministra, ko ta nastopi funkcijo vodenja ministrstva, izdal ustrezen akt o
sklenitvi delovnega razmerja, ki bi vseboval doloCilo o datumu sklenitve delovnega
razmerja, nacinu doloCanja obsega letnega dopusta, doloCilo o upraviCenosti do
dodatka za delovno dobo in dolo€ila o drugih pravicah iz delovnega razmerja v
skladu z dolo€bami pozitivnhe zakonodaje. V skladu z dolocbo Zakona o funkcionarjih
v drzavnih organih,?’ da o pravicah iz delovnega razmerja funkcionarjev odlo¢a
organ, pristojen za njihovo imenovanje, ali od njega pooblas¢eno telo, bi ta akt lahko

izdal drzavni zbor oziroma od njega pooblas&eno telo.?'®

Na splosSno lahko ugotovimo, da kogentni predpisi glede pravnega polozaja ministra
ne omenjajo moznosti za urejanje ali dograjevanje njegovega pravnega polozaja s
pogodbami. Minister torej ni v pogodbenem razmerju z delodajalcem, pac pa gre pri
njegovi zaposlitvi za enostransko oblastno urejanje razmerij.?’ To je seveda
posledica dejstva, da je na tej ravni odloCanja javni interes bistven. V primerjavi z
zakonsko ureditvijo delovnopravnega poloZaja ministra, ¢eprav je dokaj skopa, se v
zasebnem sektorju kaze splosSna znacilnost pravnega urejanja polozaja menedzerjev
v dosti skromnejSem obsegu pravne regulacije tega podroc€ja v odnosu do ostalih
zaposlenih. To je v skladu z dejstvom, da je tu prevladujoc profit, in v skladu z naravo
menedzerskih razmerij v zasebnem sektorju, katerih pomemben element je tudi
element poudarjene zaupnosti razmerja, v katerega stopa menedzer. Skromen obseg
pravnega urejanja pravnega polozaja menedzerjev bi lahko bil tudi posledica velike
druzbene modi in vpliva menedzmenta. Zato ni treba, da je poloZzaj menedzerjev tako

zavarovan s posebnimi predpisi kot polozaj drugih zaposlenih (Vodovnik 2006, 11).

2173 &len Zakona o funkcionarjih.

218 \/ praksi bi to bila mandatno-volilna komisija drzavnega zbora.

19 Korpig-Horvat (2005) glede na dolocbo Zakona o sistemu pla¢ v javnem sektorju, da se javnim
usluzbencem ne sme dolociti placa v drugacni viSini, kot je dolo€ena z zakonom, predpisi in drugimi
akti, izdanimi na njihovi podlagi, izraza dvom, ali gre pri zaposlitvi direktorjev javnih zavodov sploh za
pogodbeno razmerje ali pa za enostransko oblastveno urejanje razmerja.
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Menimo, da v primeru ministra ne bi bilo v nasprotju z naSo zakonodajo, Ce bi ta
sklenil pogodbo o zaposlitvi z drzavno organizacijo. Kot reeno, Zakon o
funkcionarjin v drzavnih organih napotuje na Zakon o delovnih razmerjih, ¢e sam
doloCenega podrocja ne ureja. Slednji pa pogojuje podpis pogodbe o zaposlitvi za
nastop dela. Pogodba o zaposlitvi je institut, na podlagi katerega nastane delovno
razmerje. Pogodba o zaposlitvi, ki naj bi jo sklenil minister z drzavo, naj bi uredila na
primer: (1) datum sklenitve in trajanje delovnega razmerja, (2) dopust, (3) kraj
opravljanja dela, (4) usposabljanje, (5) placo in nadomestilo place, (6) druge pravice
in obveznosti obeh pogodbenih strank (prepoved sprejemanja daril in razne
ugodnosti, opredelitev dolznosti varovanja skrivnosti, dovolitev uporabe sredstev, kot

so osebni sluzbeni avtomobil, osebni racunalnik, druga sredstva) in podobno.

Danes mnoga od teh razmerij niso urejena z nobenim aktom, Ceprav so
vzpostavljena. Zato prihaja do razlicnih tolmacCenj, nejasnosti in razlag. To pa
potrjuje, da individualni akt ali pogodba o zaposlitvi ne bi bila le formalni akt, ki bi
sluzil zakonski normi, temvec bi bila pomemben dokument, v katerem bi se uredila

razmerja odnosa med drzavo in ministrom.

Ce izhajamo iz navedenega, potem nam ne bo tezko zavzeti pozitivnega odgovora,
da posebnosti zaposlitvenega poloZzaja ministra niso tako izrazite, da bi se moral
njihov status urejati le z zakonskimi in podzakonskimi predpisi, ne pa z nekim
posami¢nim aktom ali morebiti celo tudi s pogodbo o zaposlitvi. To tudi ne pomeni,
da bi bile dolo¢be tega akta ali pogodbe o zaposlitvi le ureditvene narave, ker je vrsta
vprasanj, ki jih zakonske norme ne dolocajo ali je njihova doloCitev le nacelna, in bi
zato individualni akt ali pogodba o zaposlitvi dokonéno opredelila status ministra kot

zaposlene osebe.

Ker je prenehanje delovnega razmerja pravno razmerje, mora temeljiti na ustreznem
pravnem aktu. Akta, ki bi pisno ugotovil to dejstvo, torej datum prenehanja delovnega
razmerja, drzava ministru ne izda. Menimo, da bi delodajalec lahko izdal akt o
prenehanju delovnega razmerja, ki bi vseboval dolo€ilo o datumu prenehanja
delovnega razmerja, povsem iz prakticnih razlogov, ki se tiCejo ministra in sklenitve

novega delovnega razmerja po prenehanju njegove funkcije ministra, predvsem
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glede na dejstvo, da datum prenehanja delovnega razmerja ni identi¢en s

prenehanjem mandata ministra.

V skladu z dolocili Zakona o funkcionarjih v drZzavnih organih bi akt o prenehanju
delovnega razmerja®® ne glede na razlog prenehanja izdal drzavni zbor oziroma od

njega pooblaséeno telo.??’

V zadnjem delu tega poglavja smo odgovorili na vprasanje, kako je urejen pravni
poloZaj ministra kot zaposlene osebe, in primerjali to ureditev z ureditvijo polozaja

korporacijskega menedzerja kot zaposlene osebe.
4.5 MINISTER V RAZMERJU DO VLADE

S statusnopravnega vidika ima minister kot politi€ha oseba dvojni polozaj, je Clan
vlade, po drugi strani pa je glede na to, da je vlada v drzavi kot organizaciji izvrSilni
organ, obenem predstojnik ministrstva. Slednje je bilo predmet razprave v
predhodnih poglavjih. O pristojnostih ministra kot ¢lana vlade ne bomo govorili.
zanimajo nas le razmerja med ministrom in vlado. Glavni predpis, ki v nasem
pravnem redu dolo€a to razmerje, je Zakon o Vladi Republike Slovenije. Minister v
skladu s sprejeto politiko vodi ministrstvo, vlada pa nadzoruje delo ministra.??? Pri
vodenju ministrstva je minister lahko omejen z navodili in usmeritvami viade. Glede
na to, da je vlada najvisji organ drzavne uprave, je pristojna usmerjati drzavno upravo
prek ministrov ter jim dajati smernice za izvajanje politike in za izvrSevanje zakonov,

drugih predpisov in splosnih aktov.

Minister se mora ravnati po politi¢nih usmeritvah vlade. Vlada lahko nalozi ministru,
da ministrstvo prouci doloCeno vpraSanje ali opravi dolo¢eno nalogo in ji o tem
poroa.’®® Predsednik vlade lahko daje ministru obvezujode napotke v zvezi z
nalogami, ki izhajajo iz usmeritev vlade in so pomembne za delo posameznega

ministra. Ce minister meni, da obvezujo&i napotki predsednika vlade ne izhajajo iz

20 predvsem je izdaja akta o prenehanju delovnega razmerja ministra pomembna tudi glede na to, da

v naSem pravnem sistemu delovna knjizica nima ve¢ statusa javne listine.
221\/ praksi bi bila to mandatno-volilna komisija drzavnega zbora.

22 18 in 5. &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

2 56. ¢len Zakona o drzavni upravi.
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usmeritev vlade, lahko zahteva, da vlada obravnava sporno vprasanje.??* Navodila in
usmeritve vlade so lahko le deklarativni, torej okvirni, ali pa limitirani oziroma striktni,
ki nalagajo ministru natanc¢no doloCeno ravnanje. Vlada ima tudi pravico posegati v
odlocCitve ministrov. Tako vlada lahko zadrzi izvrSitev predpisa ministra, ¢e oceni, da
ni v skladu z ustavo, z zakonom ali z drugim predpisom drzavnega zbora ali z njenim
predpisom.??® Dologene akte minister lahko sprejme le s soglasjem vlade, in to v
primerih, ko je soglasje vlade predvideno v zakonih in predpisih viade.?® Kljub
danemu soglasju vlade na akt ministra je za pravilnost akta odgovoren minister.
Druge pomembne dokumente, ki zadevajo ministrstvo, sprejme minister v skladu s
predpisi, na primer predlog finanénega nacrta, kadrovski nacrt, nacrt izobrazevanja in
usposabljanja. Na splosno je minister pri odloCanju samostojen, kar je v skladu z

nagelom samostojnosti uprave.??’

Glede na opisano razmerje med vlado in ministrom, ki vpliva na vodenje ministrstva
in vsebino funkcije vodenja, ki smo jo proucevali v tej disertaciji, menimo, da je
minister pri izvajanju funkcije vodenja ministrstva samostojen toliko, kolikor ima
lastne presoje po zakonu, predpisih, splosnih aktih, izdanih za izvrSevanje javnih

pooblastil, in po navodilih oziroma usmeritvah vlade.

Vlada nadzoruje ministra na podlagi poroCil. Minister poroCa vladi o delu v
ministrstvu, zlasti o stanju na njegovih upravnih podro€jih, o izvajanju zakonov,
drugih predpisov in usmeritev vlade, o sprejetih ukrepih ter o njihovih uginkih.??® Sicer
pa morajo ministri obvesc€ati vilado o vseh vprasanjih, ki so pomembna za doloCanje
in izvajanje vladne politike.?®® Vrsta nadzora je tudi tehniéne narave, ko akte ministra,
objavljene v uradnem glasilu RS, pregleda posebna strokovna sluzba vlade, pristojna

za zakonodajo, da ugotovi, ali so akti zapisani v besedilu, v katerem so bili sprejeti.?*°

224 14 &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

% 1 'in 5. &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

20 Tak primer je na primer akt o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest ministrstva (21. ¢len
Zakona o javnih usluzbencih).

2215 &len Zakona o drZavni upravi.

228 57 _¢&len Zakona o drZavni upravi.

229 14 &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

%0 38, ¢len Poslovnika Viade republike Slovenije.
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Vlada lahko delegira svojo pristojnost na enega ali ve¢ ministrov, toda nekaterih
dolznosti, na primer predloga proracuna, ne more delegirati in so izvirna skupna
odgovornost vlade. Delegacija pristojnosti na ministra je veCkrat povezana s
prenosom pooblastil za zastopanje, torej s pristojnostjo zavezovanja vlade nasproti

tretjim osebam.

Ministri morajo delovati v okviru registriranega predmeta dejavnosti podroc¢ja. Minister
deluje v ministrstvu kot posameznik. Ce pride do navzkrizja med ministroma ali ve¢
ministri, mora minister seznaniti vlado z vsemi podatki v zvezi s sporno zadevo.

Vlada odlo&a o sporih glede pristojnosti med ministri.?*'

4.6 MINISTER V RAZMERJU DO VODSTVENEGA KADRA V MINISTRSTVU

Zakonodaja ne doloCa posebej razmerja med ministrom in vodstvenimi delavci v
ministrstvu. V okviru funkcije vodenja ministrstva minister v skladu s sprejeto politiko
in letnim programom dela daje vodstvenim delavcem usmeritve za delo, obvezna
navodila za delo ter jim nalaga, da v mejah svojih pristojnosti opravijo doloCene
naloge ali sprejmejo doloCene ukrepe in mu o tem porocajo. Pri opravljanju dela mora
vodstveni delavec upostevati tudi navodila neposredno nadrejenega, razen Ce po

zakonu ni vezan na ravnanje po navodilih nadrejenih oseb.

Vodstveni delavec v ministrstvu mora opravljati delo v skladu s predpisi, kolektivho

pogodbo, pogodbo o zaposlitvi, splognimi akti organa in kodeksom etike.?*?

Vodja organizacijske enote je za svoje delo in za delo organizacijske enote
odgovoren vodji viSje organizacijske enote, v okviru katere je organizirana
organizacijska enota, ki jo vodi. Ce take $irSe organizacijske enote v organu ni, je
vodja odgovoren samo ministru. Tudi vsak vodja notranje organizacijske enote je
odgovoren ministru. Minister v skladu z zakonom nadzoruje delo ministrstva. V ta
namen zahteva od vodstvenih delavcev porocila o delu, podatke in druge dokumente

v zvezi z opravljanjem dela ministrstva. PoroCila o delu vsebujejo podatke in

231 5. ¢&len Zakona o Vladi Republike Slovenije.

232 pryj odstavek 93. &lena Zakona o javnih usluzbencih.
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informacije zlasti o stanju na njihovem podroc¢ju dela, o izvajanju zakonov, drugih

predpisov in usmeritev ministra, o ukrepih, ki so jih izvedli, ter o njihovih ucinkih.

Zakon o drzavni upravi ne ureja dolZnosti poro€anja vodstvenih delavcev ministrstva,
res pa je, da dolznost porocanja izhaja neposredno iz funkcije nadzora, ki jo Zakon o
Vladi Republike Slovenije predpisuje ministru. Porocila so za ministra pomembna, ker
so iz njih pridobljene informacije in podatki ena od podlag za nacrtovanje poslovne
politike ministrstva ter s tem dolo€anja in vodenja strategije dela v ministrstvu. So tudi
podlaga za porocila, ki jih je minister v skladu z Zakonom o Vladi Republike Slovenije

dolZan posredovati vladi.?*

Glede na opisano razmerje med ministrom in vodstvenim kadrom posameznih
organizacijskih enot na razliCnih ravneh v ministrstvu lahko ugotovimo, da je to
razmerje enako kot v organizacijah zasebnega ali javnega sektorja. Gre za strukturo
organiziranosti, v kateri je prisotna navpi¢na Clenjenost, ki odraza oblast, opredeljuje

odrejanje in odloCanje, informiranje in poro€anje v organizaciji.

Razpored pristojnosti in odgovornosti med posamezniki in enotami organizacije pove,
kdo v organizaciji komu naro€a in kdo komu poro€a. To je hierarhiCna dimenzija
Clenjenosti in podlaga delegiranju, ki omogo€a obvladovanje organizacije (TavC€ar
2002, 171).

4.7 NALOGE MINISTRA KOT DELODAJALCA

Minister vodi delo ministrstva in zastopa drzavo tudi nasproti javnim usluzbencem, ko
izvaja obveznosti delodajalca. To doloa zakon, ko pravi, da v imenu Republike
Slovenije, ki je delodajalec, minister kot predstojnik izvrSuje pravice in dolznosti

delodajalca v upravnem organu.?**

Na podrocju delovnih razmerij ima menedzment pravice, Ki izvirajo iz razli¢nih vrst

oblasti delodajalca v razmerju do zaposlenih. Gre za direktivno, disciplinsko in

233 Tretji odstavek 14. &lena Zakona o Vladi Republike Slovenije.

% 3.in 4. &len Zakona o javnih usluzbencih.
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normativno oblast delodajalca. Delodajalci, ki so pravne osebe, uresnicujejo te oblasti

prek dejavnosti menedzerjev (Vodovnik 2006, 16).

Na podrodjih, kjer minister nima obveznosti, ki bi bile v javhem interesu urejene s
kogentnimi pravnimi normami, ima pravico, da v skladu z zakonom izvaja direktivno,

disciplinsko in normativno oblast delodajalca.

Direktivna oblast zajema ve€ vsebin, in sicer jo najprej lahko definiramo kot (1)
odrejanje dela in dajanje navodil za delo, ki ju izvajata minister in drug menedzment v
ministrstvu, (2) kot odlo€anje o pravicah zaposlenih in (3) kot odlo¢anje o statusu

zaposlenih.

Minister in drug menedZzment v ministrstvu odrejata delo v okvirih, ki so doloCeni z
zakonom in drugimi predpisi ter dokumenti, ki jih sprejemata drzavni zbor in vlada, ter
s pogodbo o zaposlitvi. Pri tem je minister upraviCen izdajati navodila, kaj je treba
storiti in kako je treba delo opravljati, zaposleni pa je dolzan te odredbe in navodila
izvajati.?*°

Tudi pri odlo€anju o pravicah zaposlenih je pomembno, da so merila za odloCanje
doloCena vnaprej, da se s tem prepreCi in omeji moznost arbitrarnega oziroma
diskriminatornega odloc¢anja (Vodovnik 2006, 17). V okviru usluzbenske zakonodaje
je to upostevano predvsem v Zakonu o javnih usluzbencih in v Zakonu o sistemu plac
v javnem sektorju. Poseben pomen pri urejanju doloCenih pravic iz delovnega
razmerja v javnem sektorju ima tudi avtonomno pravo, in sicer kolektivhe pogodbe
dejavnosti, ki jih mora minister upostevati, ko odloCa o pravicah in obveznostih
delavcev. V zvezi z odloCanjem o statusu delavcev gre za odlo¢anje o prenehanju
pogodbe o zaposlitvi in delovnega razmerja, zlasti v okviru pravil o redni ali izredni

odpovedi pogodbe o zaposlitvi.?*°

V okvir izvajanja direktivne oblasti delodajalca sodi tudi odlo€anje o postopku

zaposlovanja oseb. V drzavni upravi so pooblastila ministra pri tem delno omejena in

235 94. &len Zakona o javnih usluzbencih.
2% 154. &len Zakona o javnih usluzbencih.
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deliena z drugimi organi. Po zakonu pri izbiri najvisjih drzavnih uradnikov,
generalnega direktorja in generalnega sekretarja sodeluje nateCajna komisija.
Odlocitve o zaposlitvah ostalih vodij organizacijskih enot in drugih delavcev pa so v
celoti v pristojnosti ministra. To svojo pravico minister lahko prenese s pooblastilom

na drugo osebo, in sicer na generalnega direktorja ali generalnega sekretarja.

Pri izvajanju »kadrovske funkcije« vrhnji menedZzment skrbi za zaposlovanje in
ravnanje z ljudmi v organizaciji (Franca 2007). Minister pri tem bolj ali manj obsezno
in sistemati¢no odlo€a glede nacrtovanja in izvajanja razli¢nih tipicnih menedzerskih
aktivnosti, kot so na primer strategija ustrezne Cclenitve delovnih procesov,
delegiranje, spodbujanje zaposlenih, izvajanje sistema ocenjevanja, oblikovanje
sistema ostalega nadzorovanja ipd. Ravno na teh podrocjih se kaze uspesSnost
ministra kot menedzerja. To ugotavlja Vodovnik (v Vodovnik in drugi 2008, 17), ki
pravi, da se uspesnost menedzerja kaze v merljivi kakovosti delovanja menedzmenta
na omenjenih podrocjih, manj pa v uspesSnosti organizacije, ki jo vodi, ker na
uspesnost organizacije vplivajo Stevilni dejavniki, na katere menedzer nima vpliva ali

pa je njegov vpliv majhen.

V okviru izvajanja »kadrovske funkcije« ima minister pomembno viogo in
odgovornost, da pri upravljanju s Cloveskimi viri zagotavlja uporabo sodobnih metod
te interdisciplinarne vede. Teorija (Svetlik 2002, 131; Puhari¢ 2002, 1144-1150)
poudarja, da gre predvsem za ucinkovite metode pridobivanja, izbiranja in uvajanja
delavcev ter uporabe proznih oblik zaposlovanja in tudi za uveljavitev primernih

nacinov za preprecCevanje in razreSevanje delovnih in drugih sporov.

Disciplinska oblast izhaja iz direktivnhe oblasti. Nadzor nad izvajanjem odredb in
navodil nad zaposlenimi je v pristojnosti ministra in javhega menedzmenta v
ministrstvu. Ce zaposleni ne izvaja odredb in navodil, minister lahko proti delavcu
ukrepa represivno (sprozi disciplinski postopek in izda disciplinski ukrep). V hujsih
primerih lahko poseze v status delavca, tako da odloci o redni odpovedi pogodbe o

zaposlitvi iz krivdnega razloga ali o izredni odpovedi pogodbe o zaposlitvi.

Minister v okviru svoje funkcije vodenja ministrstva sprejema odlocitve o notranjih in

zunanjih poslih ministrstva. Vodenje ministra se izvaja organizirano in sistemati¢no
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ter tako, da minister izvaja svoja pooblastila v okviru doloCene tekoCe politike, ki
vkljuCuje Stevilne komponente. Sem sodi tudi funkcija organiziranja dela v okviru
ministrstva kot ena od menedzZerskih funkcij. V zvezi s tem pravni red nalaga
ministru, da sprejme doloCene notranje sploSne pravne akte, s katerimi vzpostavlja
delovni red v ministrstvu, ter ureja pravice in obveznosti zaposlenih pri opravijanju

dela ter s tem povezano ravnanje.

Kot temeljno pravilo delodajalca, ki izhaja iz normativne oblasti delodajalca, ki jo
izvaja minister v okviru funkcije menedZmenta, je mogole oznaditi pravico
delodajalca, da zaradi varstva sredstev in organizacije dela v ministrstvu doloCi in
uveljavi svoja pravila. Pravni red to oblast omejuje tako, da od delodajalca zahteva,
da s temi pravili poskuSa v sodelovanju s pristojnimi sindikalnimi predstavniki
delavcev v ministrstvu urediti vpraSanja, ki morajo biti v organizaciji pravno urejena.
Ce to ni mogoce, je njegova dolZnost, da subsidiarno, enostransko uredi to tematiko.
Med takSna vpraSanja sodita tudi ovrednotenje zahtevnosti delovnih mest ali podrocij

dela (akt o sistemizaciji)**’

in urejanje meril za odloCanje o pravicah zaposlenih
(kolektivha pogodba, participacijski dogovor, splosni akt). Vrednostni okvir za legalno
in legitimno ravnanje na tem podro¢ju so nacela pravnega reda, pravhe norme in

uveljavljeni kulturni standardi.

Glede na navedeno ugotavljamo, da ima na podroCju delovnih razmerij minister
enako kot menedzment v drugih organizacijah pravice, ki izvirajo iz razli¢nih vrst
oblasti delodajalca v razmerju do zaposlenih. Gre za direktivno, disciplinsko in

normativno oblast delodajalca.

4.8 NEKATERA OD NACEL NOVEGA JAVNEGA MENEDZMENTA, NA KATERIH
SLONIJO PRAVNA RAZMERJA MINISTRA DO MINISTRSTVA

Za nepridobitne organizacije je znacilen razvojni trend uvajanja menedzerskih veSc¢in
v zasnovo njihovega vodenja in upravljanja, obenem pa te organizacije ostajajo
odgovorne za rezultate dela drzavi, potroSnikom oziroma uporabnikom njihovih

storitev, druzbenemu okolju sploh in tudi zaposlenim, pri emer je treba upostevati,

287 Drugi odstavek 26. ¢lena Zakona o drzavni upravi dolo¢a, da mora minister pred sprejetiem akta o

sistemizaciji pridobiti mnenje reprezentativnih sindikatov v ministrstvu.
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da je uspesnost javnega menedzmenta v velikem obsegu v javnhem interesu (Kovac
2005; Svetli¢ic¢ 2004; Svetli¢i¢ in Sicherl 2006). Vse vel drzav uvaja v javni sektor
razlicne metode organiziranja in uporabo nacel, ki si jih »izposoja« v zasebnem
sektorju. Vendar teorija opozarja, da zaradi funkcije javnhega sektorja, ki ni povsem
primerljiva z zasebnim, ni mogofa povsem nekritiha uporaba vseh metod in
organizacijskih oblik iz zasebnega sektorja (Bugari€¢ in drugi 2004, 81). Metode
novega javnega menedZzmenta omogocajo razlicne izboljSave in racionalnejSe
vodenje javnega sektorja. Tudi na8a pozitivnopravna zakonodaja je paradigmi
novega javhega menedzmenta sledila in v Zakonu o javnih usluzbencih dolocila vrsto
238 to

nacCel delovanja javne uprave, med katerimi omenjamo dve pomembni naceli:

sta naCelo odgovornosti za rezultate in nacelo dobrega gospodarjenja.

Med naceli novega javhega menedZmenta teorija navaja tudi nacelo discipline pri
porabi javnih sredstev (Hood 1991, 5). To nacelo je primerljivo z naCelom dobrega

gospodarijenja.

Nacelo odgovornosti za rezultate dolo€a, da zaposleni v javni upravi odgovarja za
kakovostno, hitro in uginkovito izvajanje zaupanih javnih nalog. Ce nagelo zakonitosti
doloCa pravne okvire, ki jih mora zaposleni v javni upravi spoStovati pri izvajanju
javnih nalog, potem za nacelo odgovornosti za rezultate lahko reCemo, da vsebuje
vsebinske kriterije naCina izvajanja nalog v javni upravi. Nacelo odgovornosti za
rezultate je pomembno, ker postavlja jasno odgovornost za opravljeno delo za vse v
javni upravi. To naCelo velja tako za menedzment na vseh ravneh kot tudi za njihovo
odgovornost za delo sodelavcev. Ce delo ni opravljeno tako, kot je treba, so
pomembne predvsem dolocbe o disciplinski, odSkodninski odgovornosti, o

ugotavljanju nesposobnosti (Bugari¢ in drugi 2004, 79).

Drugo pomembno nacelo, ki pomeni uvedbo podjetniskih kriterijev v javno upravo, je
nacelo dobrega gospodarjenja. Nacelo dolo¢a, da mora zaposleni v javni upravi
gospodarno in ucinkovito uporabljati javna sredstva oziroma mora javna sredstva
disciplinirano (namensko) porabljati. V nadaljevanju zakon dolo¢a formulo

»doseganje najboljSih rezultatov ob enakih stroskih«, ki je klasicno nacelo

2% 13. in 14. &len Zakona o javnih usluzbencih.

248



ekonomic¢nosti. Zato govorimo o dveh glavnih oblikah nacela dobrega gospodarjenja:
ekonomicnosti poslovanja in smiselni uporabi javnih sredstev. Nenamensko
razpolaganje javnega usluzbenca z javnimi sredstvi je na primer doloCeno kot ena od
oblik teZje disciplinske krsitve?*® (Bugari¢ in drugi 2004, 81). To nadelo se nanasa
predvsem na razmerje med zaposlenim v javnem sektorju in delodajalcem ter ni
toliko usmerjeno v razmerja med javnimi usluzbenci in drzavljani pri opravljanju

njihovega dela.

Za obe obravnavani naceli, odgovornost za rezultate in nacelo dobrega
gospodarjenja, je zelo pomembna kakovost konkretnih doloCb in dolo¢b drugih

predpisov, ki omogocajo realizacijo doloCenega sploSnega nacela.

Kot re€eno, so v naSem pravnem redu nacela delovanja javne uprave opredeljena v
Zakonu o javnih usluzbencih. Posebnost teh nacel je njihova Sirina, kajti niso
omejena zgolj na drzavno upravo, ampak segajo na vsa podrocCja gospodarskih in
negospodarskih javnih sluzb. V drugih nacionalnih zakonodajah se temeljni standardi
javne uprave vgrajujejo kot nacela v celoten pravni sistem in so v razli¢nih zakonih,
ne zgolj v zakonih, ki urejajo usluzbenski sistem. V modernejSih zakonodajah so
predvsem v zakonih, ki urejajo neposredno razmerje med drzavljani in organi javnih
oblasti. Tak zakon je na primer finski zakon o upravnem postopku iz leta 2003, ki je
usmerjen predvsem v dva cilja: v povecanje ucinkovitosti oziroma izvedbo dobrega

upravljanja ter v zagotovitev pravi¢nosti v upravnih zadevah (Trpin 2006, 1240).

Res je, da Zakon o javnih usluzbencih dolo¢a, da funkcionarji v drzavnih organih niso
javni usluzbenci,®*® toda glede na ugotovitev, da sta zgoraj opisani naceli temeljni
naceli delovanja javne uprave in da so nacela delovanja javne uprave lahko zapisana
v katerem koli zakonu s podrocja javne uprave, ter upostevajo€ dejstvo, da minister

vodi ministrstvo®*’

(opravlja poslovodno funkcijo v okviru ministrstva) in je odgovoren
za delo v ministrstvu?* ter je ne nazadnje tudi zaposlen v drzavni organizaciji, potem

je po naSem mnenju nesporno, da mora biti tudi minister pravno odgovoren za lastno

239 Tretja alineja drugega odstavka 123. ¢lena Zakona o javnih financah.

240 1 &len Zakona o javnih usluzbencih.
241 16. &len Zakona o drZavni upravi.

42 4 &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.
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delo. Zato menimo, da glede na to, da nacela delovanja javne uprave, ki jih na$
pravni red doloCa, veljajo za vse zaposlene v javni in drzavni upravi, veljajo tudi za

ministra, kajti minister je prav tako zaposlen v drzavni upravi.

IzhajajoC iz navedenega ocenjujemo, da smo v celoti uresnicili tretji cilj, ki smo ga

zastavili v prvem poglavju te disertacije.

4.9 ODGOVORNOST

Ker je s pristojnostjo in nalogami vedno povezana odgovornost, smo razpravljali tudi
o0 odgovornosti ministra. Dejstvo je, da je minister politi€éno, splosno civilno in
kazensko odgovoren. Kako pa je s pravno odgovornostjo za smotrnost in pravilnost

delovanja ministrstva?

V pravni teoriji je predvsem podrocje politicne odgovornosti ¢lanov vlade dobro
raziskano. Tudi glede sploSne civilne in kazenske pravne odgovornosti, ki se nanasa
na ministra kot osebo, ki stori civilni ali kazenski delikt, v teoriji ni zaznati odprtih
vprasanj. Nas pa zanimajo nekatera vprasanja, ki jih tu izpostavljamo in jih pravna
stroka Se ni raziskovala in se tudi v sodni praksi ne pojavljajo, kot je na primer
vprasanje pravne odgovornosti za smotrno in pravilno delo ministra za prevzete
obveznosti, ki jih ta izvaja v okviru funkcije vodenja in zastopanja ministrstva v

pravnih razmerjih ter iz nje izhajajoCe sankcije.

Pri iskanju odgovora na zastavljeno vprasanje se bomo oprli na dvoje nacel
upravnega prava, na katerih slonijo pravna razmerja ministra do ministrstva, to sta
nacelo odgovornosti za rezultate in naCelo dobrega gospodarjenja. Slednje je
uzakonjeno tudi v obligacijskem pravu. Posebej bomo razpravljali o moznosti
odskodninske odgovornosti pri krSitvi oziroma opustitvi dolznosti skrbnega delovanja
ministra in primerjali ureditev tovrstne odgovornosti za ¢lane organov vodenja v pravu

gospodarskih druzb.
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4.9.1 Politicna odgovornost

Za sodobne parlamentarne ureditve je znacilno nacelo kolektivne in individualne
odgovornosti ¢lanov vlade, in sicer zato, ker imajo ministri dvojno funkcijo, funkcijo
Clana vlade in funkcijo predstojnika ministrstva. Njihova kolektivha odgovornost se
izraza v politicni odgovornosti vlade kot celote, ki je hkrati kolektivha odgovornost
njenih ¢lanov. Ne glede na to pa nosi vsak minister posebej tudi politicno
odgovornost za svoje lastno delovanje. Individualna odgovornost ministra je vezana

na njegovo osebo in ne sega (vsaj formalno) na celotno viado.

Kolektivha odgovornost ministrov se kaze v tem, da je vsak minister odgovoren za
vsako odlocitev vlade ne glede na to, ali se strinja z odlocitvijo vlade ali ne, torej celo
v primeru, da je glasoval proti sprejeti odlocitvi. Svoje odgovornosti za odlocitev viade
se lahko reSi le, Ce odstopi s funkcije ministra. Sicer pa nima pravice kritizirati vlade,
temveC je celo dolzan podpirati vse njene odloCitve ne glede na to, ali se z njimi
strinja. Posledica kolektivhe odgovornosti ministra je v tem, da je minister na polozZaju
le toliko &asa, dokler je na poloZaju vlada, katere ¢lan je. Ce vlada pade, padejo z njo
tudi vsi ministri, kar seveda ne pomeni, da ne more biti minister iz prejSnje vlade tudi

minister v novi viladi.

Minister odgovarja tudi individualno, in sicer za svoje delovanje, ko deluje v javnem
interesu. Govorimo o individualni politiéni odgovornosti. V praksi je tezko dolociti,
kako daleC sega individualna odgovornost ministra. V drzavah s parlamentarno
tradicijo so se glede tega izoblikovali razlicni obiCaji, vendar je na sploSno mogoce
reci, da velja pravilo, da je odgovornost v neki meri odvisna tudi od moznosti ministra,
da vpliva na stanje v okviru svojega resorja, to pa se tudi med samimi ministrstvi
precej razlikuje, paC glede na razlichost ureditve v posameznih nacionalnih

zakonodajah.

Pri politi€ni odgovornosti praviloma ne gre za razlicne vrste krivdne odgovornosti, kot
jih poznamo v pravnih oblikah odgovornosti, temveC gre za odgovornost, ki je s tega
vidika objektivna odgovornost. Sele v tem okviru je mogode iskati razliéne oblike in
nacine omejitve ter le iziemoma izkljucitve odgovornosti. Posebej je treba ob tem

poudariti nujnost povezanosti avtoritete in odgovornosti. Kot pravi Pusi¢ (2002, 294)
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sta to korelativna pojma, ki se morata ujemati, kajti ne sme biti oblasti brez

odgovornosti.

Pri tem ne smemo zanemariti, da ima v vsaki organizaciji vodja najvecjo odgovornost
in s tem tudi najvecjo avtoritativno moC€. Ne glede na to pa narava politiCne
odgovornosti sama po sebi ne izkljuCuje politicne sankcije, tudi ¢e ne gre za nobeno
obliko krivdne odgovornosti ministra. Individualna odgovornost ministra se uveljavlja
predvsem z interpelacijo o delu ministra in s poslanskimi vprasanji, konéno pa se
kaZze tudi v pravici ministra, da odstopi, s Cimer sam uveljavlja lastno politicno
odgovornost za svoje delovanje. V teh primerih (razen ob poslanskem vprasanju)

parlament odloci tudi o politicni odgovornosti ministra.

V zvezi s politi€no odgovornostjo je zanimivo dejstvo, ki ga Bucar (1969, 464) opise

na naslednji nacin:
Vprasanje uveljavijanja odgovornosti ljudi na najvisjih in vodilnih poloZajih se
navadno postavija kot vpraSanje politicne oportunosti. Politicni reZzim v svojem
lastnem interesu Zeli doseci neke cilje, ki si jih je zastavil. Ce jih ne doseze in ¢e
Jje pri tem nastala Se velika Skoda, kaksno korist ima, ¢e za to Zrtvuje svoje
lastne ljudi? Ne samo, da nima interesa Zrtvovati svojih lastnih ljudi, ampak
nasprotno, z uveljavljanjem odgovornosti nasproti lastnim ljudem na visokih
polozajih skoduje svojim lastnim koristim, medtem ko nastale Skode itak ne
more odpraviti z uveljavitvijo odgovornosti. Odgovornost svojih ljudi pred
javnostio bo vsak politicni rezim ¢im bolj skrbno zakrival ... Tako postaja
odgovornost ne ve¢ samo sredstvo, da bi se zagotovilo smotrno in k stvarnim
druzbenim koristim usmerjeno ravnanje, ampak neke vrste politicno blago
oziroma vrednostni papir, kajti pretvori odgovornost svojih ljudi pri opravljanju
javnih funkcij v eno najmocnejSih hipotek, ki jih uveljavlja nad njimi, da si

zagotovi njihovo poslusnost in ubogljivost.
Podobno ugotavlja Rus (1981, 1350), ko pravi, da skupina (na oblasti) namre€ varuje

posameznega Clana pred sankcijami predvsem zato, ker s tem varuje tudi svoj ugled

pred javnostjo, ne pa iz ¢lovekoljubnih pogledov do prestopnika.
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Nacelo kolektivne in individualne odgovornosti ¢lanov vliade je doloCeno tudi v nasi
ustavni ureditvi. Vlada in posamezni ministri so v okviru svojih pristojnosti samostojni
in odgovorni drzavnemu zboru.?** Ministri so skupaj odgovorni za delo vlade, vsak
minister pa za delo svojega ministrstva.®** V na$i ustavni ureditvi se politiéna
odgovornost ministra uveljavlja ve€inoma na nacine, kot so obi¢ajni v parlamentarnih
sistemih, Ceprav obstaja tudi nekaj posebnosti, ki izhajajo predvsem iz nekaterih

razlicnosti naSe ureditve od klasicnega parlamentarnega sistema.

Po naSsem pravnem redu preneha ministru funkcija bodisi z razreSitvijo preko
politiénega nadzorstva, ki ga izvaja drzavni zbor nad njegovim delom, bodisi s tem,
da sam odstopi ali da predsednik vlade predlaga njegovo razresSitev, in to na podlagi

diskrecijske pravice.?*°

Razlogi za razreSitev ministra v zvezi s politi€no
odgovornostjo niso predpisani. Enaka praksa je tudi v drugih parlamentarnih sistemih
ter temelji na obstojeci tradiciji in upoStevanju kulture. Najpomembnejsi razlog za

razreSitev ministra zaradi politicne odgovornosti je nezaupanje.

Minister je torej politicno odgovoren, ¢e izgubi zaupanje vlade in vladne koalicije, kaijti
politicna odgovornost temelji na zaupanju. V okviru te odgovornosti se mora minister
ravnati po sprejeti politiki, po smernicah in nacelnih staliS¢ih vlade in drzavnega
zbora ter v okviru svojih pooblastil omogociti izvrSevanje zakonov in podzakonskih

predpisov.

Minister je politicno odgovoren za delovanje, ki ga v ministrstvu izvaja v javnem
interesu. O ministrovi odgovornosti za delovanje, ki ga izvaja v interesu drzavne
organizacije oziroma njenega podsistema ministrstva kot poslovnega sistema, bomo

razpravljali v naslednjem poglavju.
4.9.2 Drugi (pravni) vidiki odgovornosti

Politicna odgovornost ministra ne izklju€uje kazenske in civilne odgovornosti oziroma

druge vrste odgovornosti.

2% 110. ¢len Ustave RS.
% Pryi odstavek 114. &lena Ustave RS.
245 13. ¢len Zakona o Vladi Republike Slovenije in 115. &len Ustave Republike Slovenije.
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Pusi¢ (2002, 296) je do teoretikov upravne znanosti (to je do upravne tehnike) precej
kritiCen. Meni, da jim je tuj normativni pojem odgovornosti. Upravna teorija, ko
definira vodenje (menedZment), nikjer ne omenja odgovornosti. Normalno bi bilo, da
upravno pravo pri prouCevanju uprave popravlja te nepravilnosti. Toda pravna
literatura se v glavnem ob teh vpraSanjih zadrzuje le na pooblastilih, in to formalnih,
vodilnih funkcij v upravnih organih. Pusi¢ (2002, 296) nadalje ugotavlja, da teoretiki s
podro¢ja upravne tehnike, na primer Jevtihijev in Vlasov, nastevajo le pooblastila
administracije (op.: gre za vodje organizacijskih enot), ki so: (1) izvajanje vodenja na
podlagi navodil nadrejenih organov, (2) predstavljanje svojih pristojnosti, (3) priprava
predlogov za nadrejene organe, (4) izdajanje nalogov in razporejanje, (5) pravica do

nadzora itd. Nikjer pa ni govora o odgovornostih in omejitvah.

Podobno tudi Duez in Debeyre (v Pusi¢ 2002, 297) nastevata samo pooblastila
ministra, prefekta itd., ne omenjata pa omejitev in odgovornosti teh funkcionarjev.
Waline (v Pusi¢ 2002, 297) naSteva na primer pooblastila ministra na skoraj enak
nacin, kot sta to navajala Jevtihijev in Vlasov za administrativha vodstvena delavna
mesta (izbira sodelavcev, disciplinska pooblastila, hierarhicna pravica do dajanja
nalog, prenos direktiv s politicnih oseb na podrejene, notranja organizacija,
sprejemanje odloCitev, predstavljanje upravnega organa, financna pooblastila), po
drugi strani pa ni¢ ne omenja niti omejitev niti odgovornosti za nacin opravljanja teh
pooblastil oziroma glede rezultatov dela upravnega organa. Po PusiCevem mnenju je
treba pri funkciji vodenja upostevati predvsem dvoje meril, in sicer (1) pooblastila v
sklopu predpisov in (2) odgovornost za celoten rezultat, ki izhajajo iz teoreticnega

znacaja delitve dela v organizaciji.

Individualna odgovornost ministra se poleg politicne odgovornosti za njegovo
delovanje v javnem interesu kazZe tudi v tem, da je vsak minister poleg tega, da je
odgovoren za svoje lastno delo, v celoti odgovoren tudi za delo ministrstva, ki ga
vodi. Ustava Republike Slovenije doloCa, da je minister v okviru svojih pristojnosti
samostojen in za delo svojega ministrstva odgovoren.?*® V tem okviru je minister

odgovoren tako za politiko ministrstva kot tudi za njeno izvajanje v posamicnih

246 110. in prvi odstavek 114. &lena Ustave RS.
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primerih. Ta odgovornost zadeva odgovornost za delovanje ministrstva, ko minister v
funkciji zastopanja drzavne organizacije vstopa v razliCna pravna razmerja nasproti
tretim osebam, ter tudi odgovornost za pravilno in smotrno vodenje v samem
ministrstvu kot poslovnem sistemu, kot smo ga definirali v tej disertaciji. Tudi pravna
teorija poudarja, da je minister odgovoren za ucinkovitost in uspednost ministrstva pri

izvajanju njegove dejavnosti (Grad 2002, 1266).

Podobno dolo&bo pozna pravo gospodarskih druzb,?*” ki dolo¢a, da organ vodenja
vodi druzbo na lastno odgovornost. Vodenje na lastno odgovornost po teoriji
gospodarskih druzb (Zabel v Kocbek in drugi 2007, 165) pomeni tudi, »da poslovodja
odgovarja za vse svoje delo v okviru poslovodstva. Odgovarja za izbiro, za delo in za

nadzor oseb, ki izvrSujejo posamezne naloge v okviru poslovodstva.«

Teorija gospodarskih druzb (Zabel v Kocbek in drugi 2007, 187) meni, da je
odgovornost organa vodenja vecCstranska. Poudarek je na treh vidikih, in sicer na
statusni, civilnopravni, zlasti od$kodninski, in kazenskopravni odgovornosti. Ce te
vidike odgovornosti analogno primerjamo z odgovornostmi ministra, je naSe mnenje,
da je politicna (objektivha) odgovornost ministra, o kateri smo govorili v prejSnjem
poglavju, le en vidik statusne odgovornosti, drugi vidik statusne odgovornosti je

odgovornost ministra, ki izhaja iz njegovega statusa kot vodje ministrstva.

Zakon dolo¢a, da je minister odgovoren za svoje odlocCitve pri vodenju ministrstva in
tudi za opustitev ukrepov, ki bi jih moral sprejeti.**® Za ministra je spostovanje
zakonitosti delovna obveznost po samem zakonu. Za delovanje v okviru ustavno in
zakonsko doloenega nacela zakonitosti je minister pravno odgovoren z razli¢nih

vidikov. Te odgovornosti so individualne, torej vezane samo na ministrovo osebo.

Drugi vidiki odgovornosti ministra na podlagi zakona so:
- civilnopravno (pogodbeno) je minister odgovoren za neizpolnjena ali nepravilno
izpolnjena pogodbena razmerja, ki jih je sklenil v imenu in za radun drzave kot

njen zakoniti ali pooblag&eni zastopnik. To ureja Obligacijski zakonik;?*°

7 505. in 265. ¢len ZGD-1.
248 17 &len Zakona o Vladi Republike Slovenije.
249 Glej na primer ¢lene: 91, 97, 100, 123, 131, 135, 141, 146 in 147 Obligacijskega zakonika.
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- civilnopravno (odskodninsko) je minister odgovoren za Skodo, ki jo je protipravno,
naklepno ali iz hude malomarnosti povzrocil v zvezi s svojo funkcijo. Njegova
odskodninska odgovornost do tretjin oseb temelji na dolo¢bah Obligacijskega
zakonika. Odgovornost ministra za Skodo, ki je nastala drzavni organizaciji zaradi
nepravilnega in nesmotrnega vodenja ministrstva, v zakonu ni posebej urejena.
VpraSanje je, ali je tovrstno odgovornost mogocCe uveljaviti na podlagi ustave in
odskodninske zakonodaje;

- kazenskopravno je minister odgovoren za morebitna kazniva dejanja, ki jih lahko
stori s svojim delom naklepno ali iz malomarnosti. To vsebinsko ureja Kazenski

zakonik Republike Slovenije.?*

Individualna kazenska odgovornost ministra se izraza tudi prek posebne obtozbe.
Predsednika vlade ali ministre namre¢ lahko drZavni zbor pred ustavnim sodi§€em

obtoZi krSitve ustave in zakonov, storjene pri opravljanju njihovih funkcij.

V okviru gornjih odgovornosti lahko govorimo tudi o:

- odgovornosti ministra za prekrSke, ki se odraza v primerih, ko minister kot
zastopnik stori prekrSke s svojim delom ali v zvezi s svojim delom. Prekrski so
opredeljeni v kazenskih doloCbah razlicnih zakonov. TakSne doloCbe vsebujejo
na primer Zakon o javnem narocanju, Zakon o javnih financah, Zakon o dostopu
do informacij javnega znacaja, Zakon o javnih usluzbencih, Zakon o sistemu plac
v javnem sektorju, Zakon o integriteti in prepre€evanju korupcije idr.;

— odgovornosti ministra nasproti zaposlenim v ministrstvu kot delodajalcu. To ureja
Zakon o javnih usluzbencih;?’

- odgovornosti ministra za morebitno nezakonito finanéno poslovanje ministrstva.
To urejajo Zakon o javnih financah ter tudi drugi predpisi o javnih financah,
javnem racunovodstvu in finanénem nadzorstvu;

- odgovornosti za smotrnost in pravilnost dela ministrstva. To odgovornost

ugotavlja Radunsko sodis€e Republike Slovenije v skladu s predpisi o raCunskem

250 Dvaindvajseto poglavie — Kazniva dejanja zoper delovno razmerje in socialno varnost ter

Sestindvajseto poglavje — Kazniva dejanja zoper uradno dolZnost in javna pooblastila Kazenskega
zakonika. V sodni praksi samostojne Slovenije je znan primer kazenskega postopka, zacetega zoper
bivSega ministra zaradi obtozbe storitve kaznivega dejanja nevestnega dela v sluzbi po 262. ¢lenu
Kazenskega zakonika (ve€ o tem www.sodisce.si/okralj/iskalnik/'search_field=K+78351%2F2010...).
%1 Glej na primer 77., 138. in 140. &len Zakona o javnih usluzbencih.
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sodis€u. Vprasanje je, ali se ta odgovornost kot pravna odgovornost lahko

udejani.

Mnenja smo, da je politi€éna odgovornost ministra le en vidik statusne odgovornosti
ministra, ki je objektivna odgovornost in izhaja iz njegovega statusa kot ¢lana vlade,
drugi vidik statusne odgovornosti je odgovornost ministra, ki izhaja iz njegovega
statusa kot vodje ministrstva. Primera slednje odgovornosti sta: (1) odgovornost
ministra za krSitev oziroma opustitev obveznosti dobrega gospodarjenja oziroma
poslovanja (smotrno in pravilno delo), ki so povzroCene namenoma, iz hude
malomarnosti ali zaradi njegove nesposobnost za pravilno vodenje ministrstva, in (2)
odgovornost za Skodo, povzroCeno pri vodenju ministrstva, ki nastane zaradi krsitve
oziroma opustitve dolZzne skrbnosti v zvezi z opravljanjem dejavnosti vodenja

ministrstva ter sklepanjem pravnih poslov v imenu in za raCun drZzavne organizacije.
4.9.3 Odgovornost za smotrnost in pravilnost dela

Odgovornost za smotrnost in pravilnost dela v ministrstvu bomo v tem poglavju
posebej izpostavili, saj je zavedanja o njej v ministrstvin premalo. Ta odgovornost
izhaja iz statusa ministra kot vodje ministrstva in je povezana z dejavnostjo
menedzmenta v ministrstvu ter z zastopanjem ministrstva (drzavne organizacije) v

pravnih poslih.

Upostevaje nas pravni red Stejemo odgovornost za smotrnost in pravilnost dela v
okvir politicne odgovornosti, ker o njej odloa drzavni zbor. Smotrnost in pravilnost
dela ministrstva ugotavlja radunsko sodi$¢e,?? o njiju pa odloga drzavni zbor. Poleg
racunskega sodiS€a nadzirajo delovanje ministrstva e drugi drzavni organi, ki smo
jih v poglavju o nadzoru (poglavje 3.3.5) poimenovali organi za strokovni zunaniji
nadzor nad upravo, ter organi uprave, ki so po zakonu dolzni izvajati inSpekcijski

nadzor (inSpektorati in inSpekcije).

Revidiranje pravilnosti poslovanja, ki ga izvaja racunsko sodiSCe, je pridobivanje

ustreznih in zadostnih podatkov za ugotavljanje skladnosti poslovanja s predpisi in

22 90. &len Zakona o racunskem sodiéu.
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usmeritvami, ki jih mora upoS$tevati proracunski uporabnik pri svojem poslovanju.
Revidiranje smotrnosti poslovanja pa je pridobivanje ustreznih in zadostnih podatkov
za ugotavljanje gospodarnosti, uginkovitosti ali uspesnosti poslovanja. Ce radunsko
sodis€e oceni, da ministrstvo ni izkazalo zadovoljivega odpravljanja razkrite
nepravilnosti ali nesmotrnosti, se Steje, da ministrstvo kot uporabnik javnih sredstev
kr&i obveznost dobrega poslovanja. Ce gre za nezadovoljivo odpravljanje pomembne
nepravilnosti ali pomembne nesmotrnosti, se Steje, da je podana huda krsitev

obveznosti dobrega poslovanja.?*

Racunsko sodis€e lahko v primeru, da je podana krSitev obveznosti dobrega
poslovanja, izda vladi poziv za ukrepanje, ki lahko v okviru svojih pristojnosti ukrepa
zoper ministra. Vlada mora nato v roku 30 dni predloziti raCunskemu sodi$¢u porocilo

o ukrepanju ali obrazlozitev opustitve ukrepov.

Ce je podana huda krsitev obveznosti dobrega poslovanja v ministrstvu, radunsko
sodiSCe obvesti drzavni zbor. Delovno telo drzavnega zbora, pristojno za nadzor
proraCuna in drugih javnih sredstev, po prejemu obvestila sprejme po opravljeni
razpravi, na katero je vabljen tudi minister ali pooblas€eni predstavnik, v mejah svojih
pristojnosti sklep o ukrepih zaradi hude krSitve obveznosti dobrega poslovanja. Poleg
obvestila drzavnemu zboru racunsko sodiSCe izda tudi poziv vladi za razreSitev
ministra kot odgovorne osebe in sporocCilo za javnost. Predsednik vlade mora v
doloCenem roku odlociti o pozivu in svojo odloCitev pisno sporociti raCunskemu

sodigdu.>®*

%3 37. ¢&len Poslovnika Racdunskega sodis¢a RS. Usmeritve revizorjem, kakSne nepravilnosti ali
nesmotrnosti Stejejo za pomembne, skladno z ZRacS-1 doloi predsednik Racunskega sodis¢a RS v
sﬁploénem aktu.

24 29. &len Zakona o radunskem sodiséu.
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V praksi Racunskega sodis€a RS je znanih ve¢ primerov, ko je pri proraunskem
uporabniku ugotovilo hudo kréitev obveznosti dobrega poslovanja,?® vendar vlada ni
izvedla ukrepov, ki jih je predlagalo raCunsko sodis€e, oziroma jih je v nekaterih
primerih ignorirala. Zato se zastavlja vprasanje, ali je dovolj le politiéna odgovornost
ministra za smotrnost in pravilnost dela v ministrstvu, na katero pa racunsko sodisce
ne more vplivati. Ob ugotovljenih hudih krSitvah obveznosti dobrega poslovanja lahko
racunsko sodisCe zgolj izda poziv drugim, naj ukrepajo, nima pa moznosti doseci
izvrSitve svoje odloCitve. Podobno je tudi v primerih, ko drugi nadzorni organi

256

ugotovijo nepravilno delovanje ministra®” in je vlada o tem seznanjena, vendar ne

ukrepa.

Glede na navedeno menimo, da je individualna odgovornost ministra za smotrno in
pravilno poslovanje ministrstva pri nas normativho premalo urejena, Se bolj pa
problemati¢na v praksi. Ta trditev se ne nanasa na ugotavljanje te odgovornosti,
ampak na njeno udejanjanje. Ob tem je treba obenem poudariti, da tudi v drugih
ureditvah to podroCje odgovornosti navadno ni urejeno podrobneje, kar je
najverjetneje pripisati dejstvu, da se ta odgovornost pojavlja v zelo razli¢nih oblikah,
ki jih je pravno tezko natan¢no urediti. Po drugi strani pa gre po mnenju pravne
teorije (Grad 2002, 1268) pri tej odgovornosti predvsem za stanje politi€éne kulture, ki
raste iz parlamentarne tradicije, zato se odgovornost uveljavlja predvsem prek

parlamentarnih obiCajev. Ti terjajo neki vzorec obnasanja nosilcev politicnih funkcij, ki

258 Najodmevnejsi primer v praksi slovenskega Racdunskega sodiS€a se nanaSa na revidiranje
pravilnosti zaraCunavanja in porabe takse za obremenjevanje okolja zaradi odlaganja odpadkov. V
postopku revidiranja je bilo izdano Porevizijsko poro€ilo o popravljalnih ukrepih Ministrstva za okolje in
prostor, Mestne obcine Maribor in druzbe Snaga, javno podjetje, d.o.0., Maribor, §t. 1209-14/2006-28,
z dne 20. 8. 2007. V tem poro€ilu je Racunsko sodis¢e RS izdalo sklep, s katerim je ugotovilo hudo
krSitev obveznosti dobrega poslovanja pri Ministrstvu za okolje in prostor, ker le-to ni v odzivnem
porocilu izkazalo zadovoljivih ukrepov za odpravo nesmotrnosti, opisanih v porocilu. V tem primeru je
Racunsko sodis€e na predsednika Vlade naslovilo poziv za razreSitev odgovornega ministra, toda
predsednik Vlade ni zacel postopka razreSitve ministra v Drzavnem zboru. Prav tako tudi ni podal
vsebinskega odgovora na poziv, pa¢ pa je njegov kabinet Radunskemu sodiS¢u poslal le nekaj
pomislekov in poziv, naj se RaCunsko sodide do njih opredeli. O konkretni zadevi tudi ni priSlo do
razprave v delovnem telesu DrZzavnega zbora, kot narekuje Zakon o radunskem sodisCu, Eeprav je
Racunsko sodiS¢e obvestilo Drzavni zbor o hudi krsitvi obveznosti dobrega poslovanja v ministrstvu.
Od veljavnosti ZRacS-1, od leta 2001, predsednik Vlade na poziv Racunskega sodiS¢a ni nikoli
predlagal razreSitve ministra z izjemo v primeru Porevizijskega porocCila o popravljalnih ukrepih pri
lo€enem zbiranju komunalnih odpadkov, §t. 1209-4/2008/41, z dne 4. 1. 2010, ko je bila taka namera
nakazana, vendar je minister pred tem sam odstopil.

% Na primer Varuh &lovekovih pravic.
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se ga slednji drzijo, e noCejo izgubiti svoje funkcije ali se celo trajno onemogociti v

politinem zivljenju.

Upostevajo€ zgoraj navedeno prakso RaCunskega sodiS€¢a RS lahko sklepamo, da v
nasi druzbi parlamentarna tradicija in politicna kultura $e nista na taki ravni, da bi se
posamezni nosilci izvrSilnih funkcij zavedali svoje individualne odgovornosti, zato je
nase mnenje, da bi bilo treba odgovornost ministra za krSitve oziroma opustitve
obveznosti dobrega gospodarjenja oziroma poslovanja (smotrno in pravilno delo), ki
nastanejo namenoma, iz hude malomarnosti ali zaradi njegove nesposobnost za
pravilno vodenje ministrstva, pravno urediti, predvsem o nacinu izvedbe te

odgovornosti.

Kot re€eno, ugotavljajo odgovornost za pravilno in smotrno delovanje ministra
Racunsko sodis¢e RS in razlicni nadzorni organi, in sicer na podlagi razli¢nih
predpisov in tudi na podlagi norm obligacijskega prava za nepravilno izpolnjena ali
neizpolnjena pogodbena razmerja. Z aktom o imenovanju ministra se vzpostavi
pravno razmerje med ministrom in drzavo kot pravno osebo, ki je v glavnem
kogentno urejeno v zakonodaji. To velja tudi za vprasanje odgovornosti ministra. Ker
je polozaj ministra do drzave podoben mandatnemu razmerju, je zanimivo ugotoviti,
kako je v Obligacijskem zakoniku urejeno vprasanje odgovornosti. Po 768. Clenu
Obligacijskega zakonika je mandatarjeva dolznost ravnati kot dober gospodar
(objektivno merilo), ¢e gre za neodplacno narocilo, pa tako, kot bi v enakih
okolis¢inah ravnal v lastni stvari (subjektivno merilo). Glede na to, da minister vodi
poslovanje ministrstva in zastopa drzavo v njenem imenu in za njen racun, po nasem
mnenju ne zadostuje obi¢ajna skrbnost kot v lastnih zadevah. Zato mora minister pri
poslovanju v vsaki zadevi ravnati v skladu z naelom mandatnega razmerja po
objektivnem merilu ter je treba tudi od ministra zahtevati, da svoje obveznosti

izpolnjuje posteno in vestno kot dober gospodar, to je s posebno skrbnostjo.

Skrbnost ministra zahteva dovolj aktivno in prizadevno ravnanje. Minister ne
izpolnjuje svojih dolznosti posteno in vestno, e na primer ravna nezakonito in
nesmotrno, to je negospodarno, neucinkovito, neekonomicno, ter pri tem namenoma
ali iz hude malomarnosti huje krsi ali opusti dolZzno ravnanje. Nezakonito oziroma

nesmotrno ravnanje je lahko posledica tudi njegove nesposobnosti oziroma

260



nezmoznosti pri vodenju ministrstva. Zato menimo, da bi bilo v takih primerih
primerno uveljaviti pravno odgovornost za skrbno delovanje v smislu vestnega in

postenega gospodarjenja.?’

Francosko administrativno pravo deli napake, ki nastajajo pri izvajanju drzavnih
organov na uradne in osebne. Nesposobnost predstojnika, da sprejme odloCitev o
ustreznih ukrepih, ki izhajajo iz njegove pristojnosti, pomeni isto€asno uradno in
osebno napako. Steje se, da je predstojnik naredil osebno napako zaradi svoje
nesposobnosti. Ker je osebno napako naredil v ¢asu izvajanja funkcije, gre tudi za
uradno napako (Braibant 2002, 237).

Merila za presojo o protipravnosti ravnanja v zvezi z nepravilnim in nesmotrnim
poslovanjem ministra bi bilo treba iskati v pravilih stroke oziroma dejavnosti
ministrstva, ki dolo€ajo tako naravo dela kot tudi potrebno skrbnost, ki se zahteva od

ministra.

Nacelo o odgovornosti za opravljeno delo (odgovornosti za rezultate) in nacelo
dobrega gospodarjenja sta Ze uzakonjeni, potrebna je le njuna konkretizacija z
uzakonitvijo konkretnih dolocb, ki bodo pomenile realizacijo teh naCel za odgovornost
ministra. Po naSsem mnenju bi bila v primeru ugotovljenih hudih napak zaradi
nepravilnega ali nesmotrnega ravnanja v poslovanju ministrstva pravna odgovornost
za skrbno delovanje v smislu vestnega in poStenega gospodarjenja vzpostavljena, ¢e
bi bili razlogi za razreSitev ministra, o katerih smo razpravljali v poglavju pod toCko
4.3.2 te disertacije, uzakonjeni.?®® Razlogi za razresitev ministra bi bili z zakonom
eksplicitno doloCeni in bi se morali nanasati izkljuéno le na (1) krSitve ali opustitve
dolzne skrbnosti poslov vodenja in pravnega zastopanja ministrstva (e minister pri
izvajanju svojih dolznosti ravna nezakonito oziroma nedopustno), (2) nesposobnost
vodenja ministrstva, zaradi Cesar je poslovanje ministrstva neucinkovito in
neuspesno, oziroma (3) na ugotovitev odSkodninske odgovornosti. Predsednik viade
bi po samem zakonu predlagal razreSitev ministra, ¢e bi do takega ravnanja ministra

prislo. Ob tem bi morala drzava seveda ministrovo odgovornost dokazati, in sicer

%7 Drugi odstavek 6. &lena Obligacijskega zakonika.

%8 Pravo gospodarskih druzb tako ureditev za ¢lane organov vodenja pozna. ZGD-1 v 268. ¢lenu
govori o odpoklicu ¢lanov uprave in eksplicitno navaja razloge za odpoklic.
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tako, da bi navedla dejstva in okoliS¢ine, na podlagi katerih bi bilo mogoce sklepati
na zatrjevano krsitev ali opustitev dolZznega ravnanja. Razvidno mora biti, s katerimi
ravnanji ali opustitvijo ravnanja je minister krSil ali opustil dolzno ravnanje. Po drugi
strani bi se minister, ¢e bi dokazal, da je vestno in posteno izpolnjeval svoje
obveznosti v okviru dolzne skrbnosti, ki se od njega pri¢akuje pri izvajanju dejavnosti
vodenja, te odgovornosti razbremenil. Trditveno in dokazno breme glede dejstev v
zvezi z morebitnim neobstojem ali nepomembnostjo opustitve, vkljuéno z opredelitvijo

dolZnega ravnanja, bi slonelo na ministru.

4.9.4 Odskodninska odgovornost ministra — odgovornost za skrbno opraviljanje

svojih dolznosti

Kor re€eno, je minister po nasem pravnem redu civilno in kazensko odgovoren. Ko
gre za civilno odgovornost, je zelo pomembna odgovornost za Skodo. Z ustavnega
vidika je glede odgovornosti ministra pomembna dolo¢ba 26. ¢lena Ustave Republike
Slovenije, ki med drugim doloCa, da ima vsak pravico do povracila Skode, ki mu jo v
zvezi z opravljanjem sluzbe ali kakSne druge dejavnosti drzavnega organa s svojim
protipravnim ravnanjem stori oseba ali organ, ki tako sluzbo ali dejavnost (funkcijo)
opravlja. OSkodovanec ima pravico, da v skladu z zakonom zahteva povracilo tudi

neposredno od tistega, ki mu je $kodo povzro&il.?*® Torej tudi od ministra.

Znano je, da se z razvojem pravni sistemi glede odskodninske odgovornosti v
evropskih drzavah priblizujejo. Vsi temeljijo, z nekaj izjemami, na klasiCnem
odSkodninskem pravu. To velja tudi za odSkodninsko pravo v Sloveniji, kjer je
uzakonjena krivdna odgovornost z obrnjenim dokaznim bremenom. Proucili bomo
odgovornost ministra, kot je uzakonjena v splodnih pravilih o odSkodninski
odgovornosti v Obligacijskem zakoniku (OZ), ker zakonodaja s podrocja statusnega

urejanja razmerij med drzavo in ministrom teh dolo¢b nima.

Primerjalno gledano tudi pravo gospodarskih druzb nima dolo¢b o odskodninski

odgovornosti poslovodje druzbe z omejeno odgovornostjo. Po teoriji prava

259 Primerjalnopravno ureditev odSkodninske odgovornosti drzave v treh evropskih drzavah je podal

Bugari¢ (2006, 11-26) v svojem c¢lanku »Primerjalno-pravna ureditev odSkodninske odgovornosti
drzave (analiza nemske, francoske in angleSke ureditve)«.
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gospodarskih druzb je poslovodja kljub temu odgovoren za Skodo, povzroceno
drugemu, in sicer po pravilih obligacijskega prava®® (Zabel v Kocbek in drugi 2007,
187, in Bohinc 2000, besedilo). Le glede Clanov organov vodenja v delniSkih druzbah
je posebej doloCena odSkodninska odgovornost kot poslovna odSkodninska
odgovornost iz pogodbenega razmerja med ¢lanom uprave in druzbo (Bohinc in
Ivanjko 1999, 189).

V zvezi z odSkodninsko odgovornostjo ministra je treba lociti primere, ko je minister
pri opravljanju ali v zvezi z opravljanjem dejavnosti vodenja ministrstva in zastopanja
drzave v pravnih poslih (neoblastna pravna razmerja) povzro il Skodo tretji osebi, in
primere, ko minister z napacnimi odloCitvami pri poslih vodenja oziroma sploh z
napacnim poslovanjem protipravno povzro€i Skodo ministrstvu (drzavi) kot

poslovnemu sistemu.

V prvem primeru, ko je minister pri opravljanju ali v zvezi z opravljanjem svojih funkcij
kot organ povzro€i Skodo tretji osebi, je po nasem mnenju nasproti tretji osebi
odSkodninsko odgovorno ministrstvo (drzava), ki od ministra lahko uveljavlja regresni
zahtevek za povracilo celotne izplacane odSkodnine ali za delno poplacilo, Ce je bila
Skoda povzro€ena namenoma ali iz hude malomarnosti. Tretja oseba lahko kot
oSkodovanec zahteva povraCilo Skode tudi neposredno od ministra, ki ji je
protipravno povzro€il 8kodo. V teh primerih minister nastopa kot organ drzave in bi
tudi zanj veljale ustrezne dolocbe obligacijskega prava o odgovornosti pravne osebe
nasproti tretjim osebam za ravnanje zastopnikov ali organov.?*®' Sicer pa teorije in

sodne prakse v nasi pravni ureditvi v zvezi s temi vpraSaniji nismo zasledili.

KakSne pa so odskodninske obveznosti ministra oziroma ali je ta odSkodninsko
odgovoren, Ce s krsitvijo ali opustitvijo dolzne skrbnosti pri poslih vodenja in v pravnih

poslih zastopanja ministrstva povzroc¢i Skodo drzavi?

Iz dolocila 26. ¢lena Ustave RS, ki smo ga navedli zgoraj, med drugim sledi, da na$
pravni red sprejema odSkodninsko odgovornost za protipravno ravnanje osebe, ki z

izvajanjem svoje sluzbe v drzavnem organu povzro€i drugemu Skodo. Zakonodaja te

%60 pryj odstavek 131. &lena Obligacijskega zakonika.

%61 Zlasti v 147. in 148. &lenu Obligacijskega zakonika.
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ustavne dolo¢be ne konkretizira. Je pa odSkodninska odgovornost na splosno
doloCena v odskodninskem pravu. Razumljivo je, da sploSne doloCbe
odskodninskega prava ne dajejo jasnega odgovora na doloCena vprasanja, ki izvirajo
iz specificnosti pravice do povraCila Skode po 26. Clenu Ustave RS. Tako zacrtan
normativni okvir uresni€evanja te ustavne pravice zato odpira vrsto vprasanj. Eno od
njih je, ali je minister, Ce z napacnimi odloCitvami pri poslih vodenja povzroc€i Skodo
drzavi, drzavi odSkodninsko odgovoren. Menimo, da veljavnost doloCbe 26. Clena
Ustave RS in veljavnost dolo¢be 131. ¢lena Obligacijskega zakonika, ki dolo¢ata, da
je tisti, ki je drugemu povzroc€il skodo, dolZzan to S8kodo povrniti, Ce ne dokaze, da je
Skoda nastala brez njegove krivde (nacelo krivdne odgovornosti z obrnjenim
dokaznim bremenom), ni omejena. Ta drugi, ki mu je bila povzro€ena Skoda, ni nujno
tretja oseba. Ta drugi je lahko tudi oseba, pri kateri je tisti, ki je povzrocil Skodo,
zaposlen. Minister je na eni strani drZzavni organ, na drugi strani pa oseba, ki opravlja
doloCene naloge za drzavo. V takem primeru velja, da se funkcija organa razlikuje od
ministra kot fizicne osebe. Minister in drzava sta v medsebojnem razmerju kot dve
stranki tega razmerja. Minister v tem konkretnem razmerju ne ravna z avtoriteto
svojega poloZaja, torej kot poosebljanje drzave, kot organ oziroma predstavnik

drzave, pacC pa kot oseba, ki je razlitna od (oSkodovane) drzave.

Drugo pomembno vprasSanje je, kakSno je izhodiSCe za opredelitev vsebine
»protipravnosti« ministrovega ravnanja v okviru funkcije vodenja ministrstva, ki sodi v
enega od Stirih pogojev (predpostavk) za nastanek odSkodninske odgovornosti po
0OZ, to je v pogoj nedopustnega ravnanja ali Skodljivega dejstva. Ostali trije pogoji so
Skoda, vzroCna zveza in odgovornost. Pojem »protipravnosti« ministrovega ravnanja
je treba razlagati v povezavi s sploSnimi elementi civilnega delikta. Merilo za presojo,
ali je bilo ocitano dejanje ali opustitev protipravna, so poleg pravnih pravil in
pogodbenih dolo¢b tudi »pravila stroke«. To so »pravila« opravljanja dejavnosti
vodenja v ministrstvu, ki doloCajo naravo te dejavnosti in tudi potrebno skrbnost, ki se
zahteva oziroma pri¢akuje od ministra kot osebe, ki opravlja dejavnost vodenja

ministrstva.?%?

V pravilih opravljanja dejavnosti vodenja se odraza narava
ministrovega dela. Tako je pri ministru prakticno izkljuCena odgovornost za dejanja,

dokler je ta znotraj meja pooblastil, ki jih minister ima. V tem primeru je njegovo

%2 Primerjaj drugi odstavek 6. ¢lena Obligacijskega zakonika.
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ravnanje dopustno in ni protipravno. Zunaj meja pooblastil bi minister ravnal, Ce pri
svojem ravnanju ne bi ravnal v skladu s pravnimi pravili, pogodbenimi dolocili in

pravili opravljanja dejavnosti vodenja ministrstva.

Enako staliS€e zavzema teorija prava druzb glede razmerja med poslovodjem in
gospodarsko druzbo ter loCi razmerje, ko poslovodja nastopa kot organ gospodarske
druzbe, in razmerje, ko opravlja doloCene naloge za to druzbo (Bohinc in lvanjko
1999, 143, ter Zabel v Kocbek in drugi 2007, 3. knjiga, 188).

Naslednji predpostavki, ki morata biti po odSkodninskem pravu izpolnjeni, sta Skoda
in vzroéna zveza. Skoda se v primeru drzave kot oSkodovanke kaze kot zmanj$anje
sredstev v drzavnem proradunu. Ce je minister krsil dolZnosti, $koda pa ni nastala,
odSkodninske obveznosti ni. Vzro¢na zveza je povezava med nedopustnim
ravnanjem ali Skodljivim dogodkom in posledico, to je nedopustno Skodo. Naceloma
mora vzroéno zvezo dokazati tisti, ki zahteva povrnitev $kode. Ceprav ni dolzan
dokazovati gotovosti, je zlasti pri zapletenih strokovnih zadevah tezko dokazovati ze
verjetnost. Tudi po slovenski sodni praksi mora oSkodovanec dokazati samo verjeten
obstoj vzroéne zveze.?®® Zato je v mnogih pravnih redih obrnjeno dokazno breme za

dokazovanje vzroCne zveze.

Zadnja, Cetrta predpostavka odSkodninske obveznosti je odgovornost. Obligacijski
zakonik predvideva krivdno odgovornost. Objektivno odgovornost (to je odgovornost
brez krivde) je v OZ predvidena le izjemoma. Po 135. &lenu OZ je krivdna

odgovornost podana, kadar nekdo povzroé&i §kodo namenoma ali iz malomarnosti.?**

Merilo za ugotavljanje od8kodninske odgovornosti ministra za potrebno skrbnost
temelji na obligacijskem nacCelu skrbnosti dobrega gospodarja. To pomeni, da se

konkretno ravnanje ministra, ki je povzroc€ilo Skodno dejanje, primerja z ravnanjem, ki

%3 Sodne prakse je najve¢ na podrocju zdravstva, kjer gre za zapletene strokovne zadeve. Navajamo
nekaj zadev, kjer se je pred Vrhovnim sodiS¢em dokazovala le verjetnost obstoja vzroCne zveze: opr.
St. 1. Ips 339/02, 1l. Ips 415/02, 11. Ips 357/04.

24 0 namerni povzroditvi Skode govorimo tedaj, ko storilec ve za posledico svojega ravnanja in jo
hoce (direktni naklep) ali pa se zaveda ali bi se moral zavedati, da lahko nastane dolo¢ena posledica,
pa vanjo privoli (eventualni naklep). Malomarnost je nizja stopnja krivde ter se deli na hudo in na lahko
malomarnost. Huda malomarnost je skrajna nepazljivost in je zanemarjanje tiste pazljivosti in skrbi, ki
se priCakuje pri doloCeni dejavnosti (potrebna, dolzna skrbnost). Vsaka druga malomarnost je lahka
malomarnost.
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ga je mogoce pri€akovati od povprecne, enako usposobljene in izkuSene osebe, ki bi
se znasla v podobnih okolis€inah. Kaksno pa je ravnanje povprecne, enako izkusene
osebe pri opravljanju dejavnosti vodenja ministrstva? Menimo, da je pri presoji
skrbnosti ministra, ko opravlja posle vodenja in pravne posle v zvezi z zastopanjem
ministrstva, treba prav tako izhajati iz nacela skrbnosti dobrega gospodarja. 6. Clen
OZ, ki v drugem odstavku opredeljuje t. i. skrbnost dobrega gospodarja, zahteva od
strokovnjakov vecjo skrbnost (strozjo stopnjo skrbnosti), to je skrbnost po pravilih
stroke in po obic¢ajih. Menimo, da tudi merila za presojo odSkodninske odgovornosti
ministra glede strozje stopnje skrbnosti izhajajo iz pravil stroke za opravljanje
dejavnosti vodenja. Pri dokazovanju glavne hipoteze smo skozi celotno disertacijo
utemeljevali, da minister v okviru statusa vodenja ministrstva izvaja funkcije in vloge,
ki so znacilne za menedZerja. Nesporno je, da so aktivnosti menedzerja, kot so
odloCanje v okviru koordiniranja in usklajevanja menedzerskih funkcij pri
poslovodenju organizacije, strokovne naloge. Dokazali smo, da so tudi funkcije in
naloge ministra, ki jih izvaja v okviru vodenja ministrstva, strokovne menedzerske

naloge.

Kadar je kot kriterij doloCen standard vedenja posamezne osebe, je merilo, kaj se
zahteva od te osebe, ne samo merilo za presojo o protipravnosti, kot smo navajali

zgoraj, temvec tudi za presojo o odSkodninski odgovornosti.

Zanimivo je, da je kljub ureditvi strozje stopnje skrbnosti za strokovnjake v
odsSkodninskem pravu, ki temelji na nacelu skrbnosti dobrega gospodarja, pravo
gospodarskih druzb Se posebej uredilo skrbnost in odgovornost za €lane organov
vodenja kapitalskih druzbe. 236. ¢len ZGD-1 med drugim dolo€a, da morajo ¢lani
organa vodenja pri opravljanju svojih nalog ravnati v dobro druzbe s skrbnostjo
vestnega in postenega gospodarstvenika. Ce druzbi nastane $koda kot posledica
krSitve njihovih nalog, so odgovorni druzbi, razen €e dokaZejo, da so posteno in

vestno izpolnjevali svoje naloge.

Sicer pa vestnost in poStenost po teoriji prava gospodarskih druzb veljata tudi za
poslovodjo druzbe z omejeno odgovornostjo (Ceprav ZGD-1 tega ne predpisuje), le
merila zanj oziroma za ¢lana uprave delniS8ke druzbe so drugacna. Merila bodo

odvisna od konkretnih okolisgin. Ce je poslovodja druzbe z omejeno odgovornostjo
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prevzel to funkcijo kot oseba, ki je strokovno usposobljena za vodenje poslov, bodo
merila za presojo njegove skrbnosti enaka kot za upravo d.d. Poslovodja bo zavezan
ravnati kot vesten in posten gospodarstvenik. Ce pa so druzbeniki izbrali poslovodio,
ki ni strokovno usposobljen, potem se skrbnost poslovodje presoja glede na to, kaj je
mogoce pri¢akovati od povpreCne, enako usposobljene in izkusene osebe (Zabel v
Kocbek in drugi 2007, 3. knjiga, 187).

Tako dolo¢ba obligacijskega prava, ki govori o skrbnosti dobrega gospodarja, kot
dolo¢ba ZGD-1, ki govori o skrbnosti vestnega in postenega gospodarstvenika, sta
pravna standarda. Pravni standardi se »obraCajo na pravne subjekte z zahtevo, naj
ravnajo tako, kot je tipicno, normalno, povprec¢no v doloenem okolju oziroma na
dolo¢enem delovnem podrocju in s tem vzpostavljajo merilo, ki se kot nalas¢ prilega

pravnemu urejanju in nacelu pravne enakosti« (Pavcnik 1997, 53).

Teorija prava gospodarskih druzb navaja, da pravni standard skrbnosti, predpisan v
ZGD-1, predstavlja abstraktno merilo skrbnosti dobrega gospodarstvenika, ki ga je
treba razlagati v okviru norm in nacel obligacijskega prava in sodne prakse (Kocbek
in drugi 2002, 802). Standard skrbnosti je pravno upostevan tudi za ugotavljanje
stopnje odSkodninske odgovornosti ¢lanov uprave delniSke druzbe (Bohinc v Kocbek
in drugi 2007, 314).2%°

V zvezi s pravnim standardom gospodarstvenika pa pravna teorija poudarja, da gre
za profesionalno osebo — strokovnjaka za vodenje druzbe, kar sicer izhaja ze iz
samega polozaja Clana uprave, saj opravlja svojo funkcijo profesionalno (ij. za
placilo) in se zato zanj predpostavlja, da ima strokovna znanja, potrebna za
opravljanje te funkcije (Gerzelj v Zajc in drugi 2004. 176; Cigoj 1984-1986, 100).

Gospodarstvenik je oseba, ki se poklicno ukvarja s podjetniSko dejavnostjo ali z
njenim vodenjem ali pa je za to usposobljena. Zanj velja stroZja stopnja skrbnosti, Ki
se nanasa na usposobljeno in v poslih vodenja veS¢o osebo (profesionalca) (Bohinc
in lvanjko 1999, 190).

%5 veg o pravni interpretaciji standarda skrbnosti vestnega in postenega gospodarstvenika na

podrocju gospodarskih druzb je pisal Gerzelj v Zajc in drugi 2004, 167—186.
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Glede na gornje utemeljitve, ki izhajajo iz civilnega prava, ter primerjavo s pravno
ureditvijo in teorijo prava gospodarskih druzb lahko ugotovimo, da so Ze na podlagi
splodnih pravil odSkodninskega prava v OZ podane pravne podlage za moZznost
povracila Skode, ki nastane drzavi kot posledica napaénih odlocitev pri poslih vodenja
ali sploh zaradi slabega poslovanja ministra, razen Ce dokaze, da je poSteno in
vestno izpolnjeval svoje dolznosti. Toda upostevaje dejstvo, da sodne prakse v zvezi
z opisano odsSkodninsko odgovornostjo ministra ni, predvsem pa tudi dejstvo, da se v
pravni teoriji in v praksi poudarjajo v glavhem ministrove dolznosti glede skrbi za javni
interes (oblastne in javnopravne naloge), pozabljajo pa se naloge, ki jih opravlja za
potrebe ministrstva kot poslovnega sistema, bi v disertaciji radi opozorili na moznost
zakonske ureditve instituta odgovornosti za skrbno delovanje v smislu vestnega in
posStenega gospodarjenja tudi za ministra, in sicer po vzoru te odgovornosti v
korporacijskem pravu. To bi seveda pomenilo uvajanje novih podjetniskih nacel
oziroma kriterijev v javno upravo oziroma konkretneje v drZzavno upravo. Na
vprasanje, ali je mogoCe podjetniski koncept glede standarda skrbnosti vestnega in
poStenega gospodarstvenika uporabiti tudi v zvezi s skrbnostjo ministra pri
poslovanju, po nasem mnenju lahko odgovorimo pritrdilno, in sicer na podlagi
dosedanje razprave o funkcijah in vlogah, ki jih izvaja minister kot menedzer, iz

katerih izhaja vsebinska podlaga za pravno ureditev tega instituta.

Z zakonom bi se v ta namen posebej uredila t. i. statusna (poslovna) odgovornost za
Skodo, ki jo minister povzroCi drzavi, in sicer v smislu, da mora minister pri vodenju
ministrstva ravnati s skrbnostjo vestnega in postenega javhega menedzerja. Minister
bi bil drzavi odgovoren za Skodo, ki bi ji nastala kot posledica krSitve njegovih nalog,
razen Ce bi dokazal, da je posteno in vestno izpolnil svoje dolznosti. Pogoj, da je
ministru kot odgovorni osebi moc¢ o itati krSitev ali opustitev dolznega ravnanja, je
doloCenost tega ravnanja v predpisu (zakonu ali podzakonskem aktu). Ugotoviti je
treba pristojnosti ministra, ki izhajajo iz predpisov. Ce krsitev ali opustitev dolznega
ravnanja sodi med pristojnosti ministra, se ta lahko razbremeni svoje odgovornosti,
Ce dokaze, da je storil vse, kar obsega njegovo dolzno ravnanje, pa je kljub temu

priSlo do protipravnega oziroma nesmotrnega ravnanja.
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Teorija prava druzb (Bohinc in Ivanjko 1999, 190) pravi, da se mora predpisani
podjetnisSki standard skrbnosti v smislu vestnega in postenega ravnanja nanasati na
usposobljenega in v poslih veS€ega Cloveka. Po naSem mnenju se ta isti standard
lahko nanasa tudi na ministra, ko opravlja funkcijo vodenja ministrstva. Kajti minister
je po zakonu dolzan voditi ministrstvo. Za vodenje ministrstva prejema placilo, zato
mora biti ustrezno usposobljen. Pri vodenju ministrstva je dolzan ravnati normalno

glede na svoje sposobnosti, znanje, poklic, starost, izkusnje, spretnost itd.

Druga dva pomembna elementa, ki utemeljujeta posebno strozjo skrbnost pri
izvajanju obveznosti ministra in kjer obiCajna skrbnost ni dovolj, sta dejstvi, da
minister pri poslih vodenja in zastopanja dela v interesu ministrstva kot poslovnega

sistema in da pri tem razpolaga z drzavnimi sredstvi.

Zakon o Vladi Republike Slovenije govori, da je minister odgovoren za svoje
odlocitve pri vodenju ministrstva. Pravila o odgovornosti je treba razlagati v povezavi
z zakonsko doloCenimi dolznostmi ministra. Gre za odgovornost za prevzete naloge.
Zato je povsem razumljivo, da se mora odSkodninska odgovornost ministra nanasati
le na krSitve dolzne skrbnosti vodenja poslov (na primer nedoseganje ciljev,
prekoraCitev pooblastil, nespostovanje sklepov vlade, sprejemanje negospodarnih
poslov, ki bi oSkodovali drzavo, negospodarna javna narocCila, nezakonito
zaposlovanje ipd.). Odgovornost, o kateri govori zakon, je sicer pravna kategorija, ki
pa v svojem okviru uposSteva tudi nepravne oblike odgovornost, na primer
odgovornost za smotrnost poslovanja, to je za ucinkovitost, gospodarnost in na
koncu koncev za uspeSnost delovanja ministrstva, kar izhaja iz naCela odgovornosti
za rezultate, ki ga dolo¢a zakon za zaposlene v javhem sektorju. Oseba, ki prevzame
funkcijo ministra, mora biti pripravlena na tak naclin dela, ki je povezan z
odgovornostjo za zakonito, ucinkovito in uspesno delo ministrstva ter za rezultate
svojega dela in za gospodarno poslovanje. Minister je po zakonu tudi odgovoren za
pravilno in smotrno poslovanje ministrstva. Zato mora organizirati poslovanje tako, da
ministrstvo dosega €im boljSe rezultate. V upravnopravni teoriji (Stjepanovi¢ in Lili¢
1991, 32; Grad 2002, 1266) prav tako prevladuje stalis¢e, da mora biti minister
odgovoren za svoje odlocCitve pri vodenju ministrstva in tudi za opustitev ukrepov, ki

bi jih moral sprejeti.
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Standard strozje skrbnosti za ministra bi se nanasal na njegovo vestno in posteno
ravnanje kot upravnega menedzerja, torej osebe, ki je ustrezno usposobljena in ki
pozna posle, ki jih vodi v ministrstvu. Razlaga standarda skrbnosti bi bila v okviru
nacel in pravil obligacijskega prava, izhodiS¢e za presojo, ali je bilo ravnanje ministra
protipravno, bi bilo treba iskati v pravilih za opravljanje dejavnosti, ki jo izvaja minister
kot vodja ministrstva, ki doloCajo glede na naravo dela potrebno skrbnost, ki se

zahteva oziroma pri€akuje od ministra.

Za odskodninsko odgovornost, ki izhaja iz krSitve dolzne skrbnosti, sicer ni nujno, da
je storjeno nezakonito dejanje. Dovolj je, da minister opusti svoje dolznosti, ki so v
gospodarnem, vestnem, strokovnem vodenju ministrstva. Zato bi bil minister za
odlocCitve, ki nasprotujejo dolzni skrbnosti in vestnosti ter strokovnosti in so v mejah

zakona, vendar pa povzrocijo S$kodo, lahko odSkodninsko odgovoren.

Ce pride do $kode, bi za ministra veljale tako splo$ne predpostavke od$kodninske
odgovornosti kot tudi razbremenilni razlogi (privolitev oSkodovanca, dejanje tretjega)
iz obligacijskega prava. V zvezi z odgovornostjo sprejemamo staliSCe, kot ga doloCa
nase odskodninsko pravo, da gre pri odSkodninski odgovornosti za krivdno in ne
objektivno odgovornost posameznika, v naSem primeru ministra, ker se sicer minister
ne bi mogel razbremeniti odSkodninske obveznosti z uspesnim dokazovanjem, da je

posteno in vestno izpolnjeval svoje dolznosti.

Dokazno breme glede odSkodninske odgovornosti (subjektivne, krivde) oziroma
vprasanja, ali je minister krSil svoje dolznosti ali ne, bi bilo obrnjeno, kar pomeni, da
bi moral domnevni povzrocitelj Skode, torej minister, sam dokazovati, da je ravnal z

dolzno skrbnostjo, in se na ta na€in razbremeniti odgovornosti.

Domnevni povzrocitelj Skode mora dokazovati ekskulpacijske razloge. Pri ministru bi
se ekskulpacija nanaSala na postenost, vestnost ravnanja, strokovnost in
ekonomicnost pri izpolnjevanju dolznosti, ki mu jih nalagajo predpisi. Nacela
vestnosti, postenosti, gospodarnosti je treba razlagati v luci obligacijskega prava.
Odgovornost bi se pri ministru ocenjevala z vidika stroZje skrbnosti, ker gre za posle,
ki jih vodi strokovno usposobljena oseba, ter za posle, ki so v interesu ministrstva

(drzave) in se financirajo iz sredstev drzavnega prora¢una. Kadar bi neko odlocitev

270



ministra odobrila vlada oziroma dala nanjo soglasje, to ne bi pomenilo razbremenitve
odgovornosti ministra, ¢e bi Slo za nezakonita dejanja. V drugih primerih bi se
odobritev ravnanja ministra s strani vlade lahko upostevala pri presoji razbremenilnih
razlogov oziroma pri dokazovanju postenosti, vestnosti, to je zadostne skrbnosti.?*®
Kako je z odSkodninsko odgovornostjo ministra, ko strokovne podlage za njegovo
odlogitev pripravijo razliéni strokovnjaki ali strokovna telesa? Ce minister na podlagi
strokovnega mnenja ne izpolni oziroma nepravilno izpolni svojo dolznost, na primer
sprejme protipravno odloCitev oziroma odloCitve ne sprejme, na podlagi katere
nastane drzavi Skoda, se odSkodninske odgovornosti lahko razbremeni, ¢e dokaze
obstoj ekskulpacijskih razlogov, to je, e dokaze, da so vzrok za njegovo ravnanje
dogodki oziroma ravnanja drugih oseb, ki jih ni bilo mogocCe predvideti, se jim izogniti
ali prepreciti njihovih negativnih posledic. Dokazati mora, da ni krSil oziroma opustil
dolZznega ravnanja, ki je dolo¢eno v predpisih, ter da je ravnal skrbno in storil vse, kar
obsega njegovo dolzno ravnanje, pa je kljub temu priSlo do protipravnega oziroma

nesmotrnega ravnanja.?’

V francoskem administrativnem pravu je funkcionar, ki ima dolznost nadzora nad
podrejenimi subjekti, tudi lahko odgovoren poleg subjekta, ki ga nadzira, toda samo,
Ce pride do hude napake, in ¢e nadzorovani subjekt dokaze, da funkcionar ni storil
vsega, da do napake ne bi priSlo. Ti spori sodijo v pristojnost administrativhega
sodiS¢a (Braibant 2002, 241).

Obstoj odSkodninske odgovornosti S¢ ne pomeni, da bo drzava od ministra tudi
uveljavljala povracilo Skode. »Tudi, e imamo statuirano odgovornost, ¢e smo bili
sposobni, da ugotovimo, kdo je odgovoren, pa je treba vpeljati tudi sistem, da
odgovornost dejansko uveljavimo. Ce odgovornosti ne uveljavljamo, je brez pomena,
da jo ugotavljamo.« (Bucar 1969, 460). Zato se nam ob tem zastavljata vprasaniji,
kako odgovornost dejansko uveljaviti in kdo bi lahko v imenu drzave uveljavljal

odSkodninski zahtevek zoper ministra. MozZnosti je ve€. Minister kot povzrocitel]

2 T0 bi bilo v skladu s 140. ¢lenom Obligacijskega zakonika.

7y javnosti je bil odmeven primer, ko je ministrstvo najelo poslovno zgradbo na nacin, za katerega
se domneva, da ni bil v skladu s predpisi. Postopek javnega naro€anja je vodila strokovna komisija, ki
jo je imenovala takratna ministrica. Zadeva je Se v postopku obravnave. VpraSanje je, ali je ministrica
subjektivno odgovorna za odlocitve drugih, podrejenih strokovnih delavcev oziroma imenovanih
strokovnih komisij v ministrstvu. Menimo, da bi moral biti minister v takih primerih subjektivno
odgovoren razen, Ce se razbremeni krivde na nacin, kot smo zgoraj opisali.
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Skode bo praviloma tezko naperil odSkodninski zahtevek zoper sebe, enako viada
zoper svojega Clana. Tovrstne reSitve seveda ne pridejo v postev, ker nastopi kolizija
interesov. V takem primeru je nase mnenje, da bi moral zaradi navzkrizja interesov
sproziti postopek uveljavitve odSkodninske odgovornosti ustrezen nadzorni organ, ki
kontrolira in revidira poslovanje ministrstva. Po naSem mnenju bi bil za nas sistem

mogoce najprimernejSi tovrstni organ racunsko sodiSce.

v

drzavnega proracuna in celotne javne porabe v Republiki Sloveniji, ki revidira (1)

pravilnost in smotrnost poslovanja ter (2) akte o preteklem in tudi o naértovanem

poslovanju uporabnika javnih sredstev.?®® Na podlagi revizije in kontrole poslovanja v

ministrstvu ugotavlja odgovornost ministra za smotrnost in pravilnost dela. Ko

racunsko sodiS¢e ugotovi odgovornost, je dolZzno uporabiti predpisane ukrepe, ki smo
1269

jih navedli zgoraj. Toda v praksi“>” se dogaja, da na podlagi teh ukrepov ni nujno, da

pride do sankcij niti v smislu posledice politicne odgovornosti ministra.

Ce bi radunsko sodisée ob reviziji v ministrstvu ugotovilo nepravilnosti in nesmotrnost
poslovanja ministra zaradi opustitve dolzne skrbnosti pri izpolnjevanju obveznosti v
zvezi s posli vodenja in pravnimi posli zastopanja, kar bi povzrocCilo nastanek Skode,
bi to imelo za posledico ugotavljanje odSkodninske odgovornosti ministra. Organ, Ki
bi na tej podlagi sproZil postopek uveljavitve odSkodninske odgovornosti za nastalo
Skodo, povzro¢eno drzavi zaradi krSitve dolznosti ministra pri vodenju ministrstva, bi
bilo raunsko sodise. S tem bi vpeljali sistem, da odSkodninsko odgovornost za
skrbno opravljanje dolznosti ministra tudi dejansko uveljavimo, in s tem bi zadostili
dejstvu, da se z zakonskimi dolo¢bami predvidi realizacija nacel, predpisanih za
delovanje v javni upravi, ter nacCela odgovornosti za rezultate in dobrega

gospodarjenja ter obligacijskega nacela skrbnosti dobrega gospodarja.

Pravno-tehni¢no bi se zadeva na primer izpeljala tako, da se z ustrezno zakonsko
dolo¢bo, s katero se uredi (1) odSkodninska odgovornost na podlagi standarda
skrbnosti vestnega in postenega javnega menedzerja ter (2) opredeli subjekt, ki ima

dolznost sproziti postopek uveljavitve odSkodninske odgovornosti za nastalo Skodo,

28 1 in 20. &len Zakona o radunskem sodig&u.
%9 Pod opombo &t. 255 smo opisali primere iz prakse.
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dopolnita Zakon o Vladi Republike Slovenije in Zakon o raunskem sodigcu.?®
Racunsko sodiS€e samo ne bi vodilo postopka, paC pa bi v skladu z Zakonom o

drzavnem pravobranilstvu?’" pooblastilo drzavno pravobranilstvo.

V tem poglavju je bil poudarek na vprasaniju, ali je minister odSkodninsko odgovoren,
¢e z napacnimi odloCitvami pri poslih vodenja oziroma sploh z napacnim poslovanjem
povzro€i Skodo drzavi. Mnenja smo, da je minister Zze na podlagi sploSnih prauvil
odskodninskega prava v OZ odSkodninsko odgovoren. Toda upos$tevaje dejstvo, da
sodne prakse v zvezi z opisano odSkodninsko odgovornostjo ministra ni, predvsem
pa tudi dejstvo, da se v pravni teoriji in v praksi poudarjajo v glavhem ministrove
dolznosti glede skrbi za javni interes (oblastne in javnopravne naloge), pozabljajo pa
se naloge, ki jih opravlja za potrebe ministrstva kot poslovnega sistema, bi
odskodninsko odgovornost za Skodo, ki nastane zaradi krSitve dolzne skrbnosti pri
vodenju ministrstva, uredili po vzoru te odgovornosti, ki je predpisana za C¢lana
organa vodenja v korporacijskem pravu. Na podroCju prava kapitalskih druzb je z
zakonom doloCeno, da mora uprava delniSke druzbe voditi posle s skrbnostjo
vestnega in poStenega gospodarstvenika. Uzakonjen je standard stroZje skrbnosti.
Menimo, da bi se lahko tudi za ministra eksplicitno predpisala strozja stopnja
skrbnosti, in sicer zato, ker (1) tudi minister izvaja vodstveno dejavnost, (2) opravlja
svoje delo za placilo (profesionalno) in se zato zanj predpostavlja, da ima strokovno
znanje, potrebno za opravljanje te funkcije, (3) svoje delo izvaja v interesu ministrstva
kot drzavnega podsistema in poslovnega sistema ter (4) razpolaga s sredstvi
drzavnega proracuna. OdSkodninski zahtevek drzave zoper ministra bi sprozil

ustrezen nadzorni organ, ki kontrolira in revidira poslovanje ministrstva, to je

10 7akon o Vladi Republike Slovenije bi se na primer dopolnil v 4. €lenu z naslednjo dolo¢bo:

»Minister mora svoje naloge opravljati s skrbnostjo vestnega in postenega javnega menedzerja. Za
krsitev dolZzne skrbnosti odgovarja odSkodninsko po splo3nih nacelih obligacijskega prava.«

Zakon o raCunskem sodis¢u pa bi se dopolnil v 30. ¢lenu z dolo¢bo, ki bi imela predvidoma naslednjo
vsebino:

»Ce je priSlo s strani predstojnika upravnega organa do materialne $kode na podlagi krsitve dolZne
skrbnosti pri vodenju, ima radunsko sodis€e dolZznost sproZiti postopek uveljavitve odSkodninske
odgovornosti za nastalo Skodo.«

2117 ¢&len Zakona o drzavnem pravobranilstvu.

273



racunsko sodiS€e, ko ob reviziji v ministrstvu ugotovi nepravilnost in nesmotrnost

poslovanja ministra zaradi opustitve dolzne skrbnosti pri izpolnjevanju obveznosti.

Glede na navedeno ocenjujemo, da smo z odgovori na vpradanja, zastavljena v tem
poglavju, uresnicili peti cilj iz prvega poglavja in s tem dokon&no potrdili temeljno

hipotezo te disertacije.

4.10 SKLEPNE UGOTOVITVE

V tem poglavju smo iskali odgovore v zvezi s tretjim, Cetrtim in petim ciljem, ki smo si
jih zastavili na zaCetku raziskovalne naloge, in sicer smo proucevali pravni polozaj
ministra in korporacijskega menedzerja, obeh v funkcijah funkcionarja, menedzerja in
zaposlene osebe, in ju med seboj primerjali ter s pravnega vidika proucevali in
primerjali njune naloge in vioge. Ker so pristojnosti vedno povezane z odgovornostjo,
smo razpravljali tudi o odgovornosti za pravilno in smotrno poslovanje ministra ter o
odskodninski odgovornosti, ki bi lahko nastala pri nepravilnem ali nesmotrnem

poslovanju.

Minister ima kot politiCha oseba dvojni polozaj, je Clan vlade in obenem predstojnik
ministrstva. Minister kot predstojnik ima s pravnega vidika zopet dvojni polozaj, in

sicer statusnopravni in delovnopravni.

V zvezi s statusnopravnim polozajem smo ugotavljali pogoje za imenovanje in
razloge za razreSitev ministra. Glede izbora kandidata za ministra menimo, da mora
odloCanje predsednika vlade pri presoji izbora kandidata za ministra temeljiti na
splosnih standardih o skrbnosti, ki veljajo v civilnem pravu, in sicer mora ravnati v
dobri veri in poSteno. Pri presoji naj bi bili prvenstveno upostevani naslednji pogoji:
pogoj drzavljanstva, znanje uradnega jezika in posebni negativni pogoj glede
kaznovanosti osebe, ki je kandidat za ministra. Vse te pogoje bi bilo treba po naSem
mnenju uzakoniti. Glede razlogov za razreSitev ministra smo mnenja, da bi
predsednika vlade poleg razreSitve ministra iz politiCnih razlogov lahko predlagal
njegovo razreSitev tudi iz razlogov, ki izhajajo iz poslov vodenja in pravnega
zastopanja ministrstva kot poslovnega sistema. Ti razlogi so: (1) nezakonito ali

nedopustno ravnanje (hujSa krSitev obveznosti ministra), nesposobnost vodenja
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ministrstva, ki pripelje do hudih napak in nezakonitega delovanja v poslovanju
ministrstva, ali (2) iz drugih razlogov na njegovi strani, ki niso krivdni, so pa
utemeljeni, in (3) povzroCitev Skode ministrstvu z napacnimi odlo€itvami pri poslih

vodenja ali sploh s slabim poslovanjem v ministrstvu.

Tudi v zvezi z institutom »odstopa« ministra menimo, da se mora minister, ko poda
odstopno izjavo, ravnati v skladu z naCelom dobre vere in poStenja. To utemeljujiemo
s tem, da je razmerje med ministrom in drzavo ter s tem z vsemi organi drZzave vrsta
posebnega mandatnega razmerja, za katero veljajo nacela obligacijskega prava.
Zato bi bili po naSem mnenju utemeljeni razlogi za odstop ministra naslednji: (1)
daljSa bolezen, upokoijitev, drugacni utemeljeni osebni razlog (2) pa tudi doloCeni
razlogi v ministrstvu oziroma v odnosih z vlado, ki ga ovirajo pri izvrSevanju njegovih
funkcij. Pogoja, ki bi ju bilo treba upostevati pri odstopu, bi bila (1) da minister, ki je
sicer sposoben voditi ministrstvo, ne more prenehati opravljati te funkcije v ¢asu, ki je
za vlado in ministrstvo neprimeren, ter (2) da mora tudi po odstopu Se naprej
opravljati nujne naloge, ¢e to more, in to ves Cas, ki je razumno potreben za

imenovanje novega ministra in podobno.

Posebej smo v disertaciji razpravljali o ministru kot izvajalcu poslovodnih nalog (kot
predstojniku ministrstva), tokrat v luci prava, in polozaj ministra primerjali s pravnim
poloZajem menedZerja v gospodarski druzbi. Primerjali smo staliS§€a pravne teorije in
zakonsko ureditev na podro€ju gospodarskih druzb v zvezi z vsebino funkcije
vodenja v gospodarski druzbi s pristojnostmi, ki jih ima minister po zakonu v okviru
funkcije vodenja ministrstva. Tako minister kot tudi organ vodenja v gospodarski
druzbi izvajata naloge odlo€anja in koordiniranja v okviru dejavnosti poslovodenja ter
zastopata in predstavijata svojo organizacijo. Naloge poslovodenja so naloge
doloCanja in izvajanja operativnega vodenja dejavnosti. Bistvenih razlik v nacelu
glede vlog in funkcij, ki jih izvaja minister v okviru vodenja ministrstva, v primerjavi z
vlogami in funkcijami menedzerja gospodarske druzbe ni. S tem smo uresnicili Cetrti
cilj, ki smo si ga zastavili v prvem poglavju te disertacije, ter ponovno lahko potrdimo
staliS¢e, ki smo ga utemeljevali v zaCetnih poglavjih te disertacije, da so funkcije
vodenja tudi z vidika prava tako v ministrstvu kot v gospodarski druzbi v svojem

bistvu enake.
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V zvezi s pravnim poloZajem ministra kot zaposlene osebe smo si najprej zastavili
vprasanje, kaksen je zaposlitveni status ministra, ker zakonodaja tega statusa ne
ureja. Po analizi relevantne literature in pozitivnopravnih predpisov smo ugotovili, da
je ministrovo zaposlitveno razmerje v bistvu delovnopravno razmerje, ki ga sklene z
drzavo. Dejavnost vodenja ministrstva opravlja minister v delovnem razmerju za
plaCilo. Zanimalo nas je tudi, kdaj in na podlagi katerega pravnega akta minister
vstopa v delovno razmerje oziroma kdaj mu delovno razmerje preneha. Da bi
odgovorili na ti vprasanji, smo najprej poiskali odgovor na vprasanji, kdaj ministru
nastopi oziroma preneha mandat. Po nasem pravnem redu minister s pridobitvijo
mandata hkrati pridobi funkcijo vodenja in predstavljanja ministrstva oziroma postane
avtomaticno izvajalec poslov vodenja ministrstva za razliko od poslovodje, ki poslov
vodenja ne pridobi avtomati¢no z nastopom funkcije. Sprasevali smo se, ali je datum
imenovanja v mandat res enak datumu sklenitve zaposlitvenega razmerja. Po analizi
relevantne literature in pozitivnhopravnih predpisov je naSe mnenje, da se ta datuma
razlikujeta. Datum nastopa delovnega razmerja novo imenovanega ministra je po
nasi ugotovitvi naslednji dan po imenovanju in ne na dan imenovanja. Glede
prenehanja mandata ministra je ve¢ moznosti, in sicer ministru vedno preneha
mandat z imenovanjem in s prisego nove vlade v drzavnem zboru ali pa mu preneha
mandat na podlagi razreSitve oziroma odstopa v Casu trajanja mandata. Z dnem
konstituiranja novega drzavnega zbora se delovno razmerje ministru prekine
naslednji dan po imenovanju novega ministra. Torej, na isti dan, ko se sklene
delovno razmerje z novim ministrom, se prekine delovno razmerje z ministrom, Ki
opravlja tekoCe posle. Izjema je v primeru 32. Clena Zakona o Vladi Republike
Slovenije, ko se delovno razmerje bivSemu ministru kona z dnem prenehanja
izplaCevanja nadomestila place, ki traja najdalj eno leto od prenehanja mandata. Tudi
v primeru, ko ministru preneha mandat na podlagi razreSitve oziroma odstopa v ¢asu
trajanja mandata, zakon niCesar ne dolo¢a. Menimo, da se kot dan prenehanja
delovnega razmerja Steje naslednji dan po sprejeti odlo€itvi o prenehanju mandata v

drzavnem zboru.
Zanimala so nas prav tako vprasanja v zvezi s pravicami in obveznostmi ter

odgovornostmi  ministra v delovnopravnem statusu. Pravice, obveznosti in

odgovornosti ministra iz delovnega razmerja so opredeljene v razlicnih zakonih. Ker
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je minister v delovnem razmerju, ima tudi nekatere pravice iz kolektivhe pogodbe za

javni sektor, e zakon ne dolo¢a drugace.

Proucili smo nekatere institute s podroCja delovnega prava, kot so omejitve
delovnega Casa, delovno razmerje za doloen Cas, disciplinska odgovornost, in

ugotavljali, kaj ti instituti pomenijo za delovanje ministra.

Menimo, da ne bi bilo v nasprotju z nasim pravnim redom, ¢e bi delodajalec tudi v
primeru ministra, ko ta nastopi funkcijo vodenja ministrstva, izdal ustrezen akt o
sklenitvi delovnega razmerja, ki bi vseboval dolocCila o pravicah iz delovnega razmerja
v skladu z dolo¢bami pozitivnhe zakonodaje. Prav tako ne bi bilo v nasprotju z naso
zakonodajo, ¢e bi minister sklenil pogodbo o zaposlitvi. Posebnosti zaposlitvenega
poloZaja ministra niso tako izrazite, da bi se moral njihov status urejati le z
zakonskimi in podzakonskimi predpisi, ne pa na primer s posami¢nim aktom ali celo
tudi s pogodbo o zaposlitvi. To tudi ne pomeni, da bi bile doloCbe tega akta ali
pogodbe o zaposlitvi le ureditvene narave, ker je vrsta vprasanj, ki jih zakonske
norme ne dolo¢ajo ali je njihova dolocitev le nacelna, in bi zato individualni akt ali

pogodba o zaposlitvi dokon&no opredelila status ministra kot zaposlene osebe.

V nadaljevanju smo izpostavili razmerje med ministrom in vlado, ki je urejeno po nasi
pozitivni zakonodaji. Glede na to razmerje menimo, da je minister pri izvajanju
funkcije vodenja ministrstva samostojen toliko, kolikor ima lastne presoje po zakonu,
predpisih, splosSnih aktih, izdanih za izvajanje javnih pooblastil, in navodilih oziroma
usmeritvah vlade. V Iu€i obravnavanega razmerja med ministrom in vodstvenim
kadrom posameznih organizacijskin enot na razliCnih ravneh v ministrstvu lahko
ugotovimo, da se to razmerje ne razlikuje od razmerja med vrhnjimi in nizjimi ravnmi
menedzmenta v organizacijah zasebnega ali javnhega sektorja. Gre za strukturo
organiziranosti, v kateri je prisotna navpi¢na Clenjenost, ki odraza oblast, opredeljuje
odrejanje in odloCanje, obves$Canje in poroCanje v organizaciji. Glede razmerja
ministra do sodelavcev v funkciji delodajalca pa smo ugotovili, da ima minister na
podroCju delovnih razmerij enako kot menedzment v drugih organizacijah pravice, ki

izvirajo iz razli¢nih vrst oblasti delodajalca v razmerju do zaposlenih.
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Ker je s pristojnostmi vedno povezana odgovornost, smo razpravijali o razli¢nih
vidikih ministrove politicne in pravne odgovornosti. Predvsem so nas zanimale
odgovornost za smotrno in pravilno delo ministra ter iz nje izhajajoCe sankcije. S tem

smo sledili petemu cilju, ki smo ga zastavili v zacetnem delu disertacije.

Za ministra je prvenstveno znacilna politicna odgovornost. Minister je politicno
odgovoren, Ce izgubi zaupanje vlade in vladne koalicije. Sankcija za politicno
odgovornost je razreSitev s funkcije, ki pa ne izkljuCuje kazenske in odSkodninske

odgovornosti oziroma druge vrste odgovornosti.

Mnenja smo, da je politi€éna odgovornost ministra le en vidik statusne odgovornosti
ministra. Polititna odgovornost je objektivha odgovornost in izhaja iz njegovega
statusa kot Clana vlade. Drugi vidik statusne odgovornosti je odgovornost ministra, ki
izhaja iz njegovega statusa kot vodje ministrstva. Slednja je na primer odgovornost
ministra za krSitve obveznosti dobrega poslovanja (smotrno in pravilno delo),
nesposobnost za pravilno vodenje ministrstva, odgovornost za Skodo, povzroceno pri

vodenju ministrstva.

Izpostavili smo problematicnost pravne odgovornosti ministra za pravilnost in
smotrnost poslovanja oziroma za dobro gospodarjenje v ministrstvu. UpoStevajoC
razlicne razloge za razreSitev ministra zaradi napacnih odlocCitev pri poslih vodenja
oziroma sploh slabega poslovanja v ministrstvu, ki smo jih primeroma navedli,
menimo, da v nasi druzbi parlamentarna tradicija in politicna kultura Se nista na taki
ravni, da bi se posamezni nosilci izvrSilnih funkcij zavedali svoje individualne
odgovornosti, zato je naSe mnenje, da bi se morala odgovornost ministra za smotrno
in pravilno poslovanje ministrstva pravno urediti. Nacelo o odgovornosti za opravljeno
delo (odgovornosti za rezultate) ter nacCelo dobrega gospodarjenja sta ze
uzakonjena, potrebna je le konkretizacija teh naCel z uzakonitvijo konkretnih dolocb,
ki bodo pomenile udejanjanje odgovornosti ministra. Po naSem mnenju bi bila v
primeru ugotovljenih hudih napak zaradi nepravilnega ali nesmotrnega ravnanja v
poslovanju ministrstva pravna odgovornost za skrbno delovanje v smislu vestnega in
poStenega gospodarjenja vzpostavljena, €e bi bili uzakonjeni razlogi za razreSitev

ministra, ki izhajajo iz napacnih odloCitev ali na sploSno slabega poslovanja v
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ministrstvu kot poslovnem sistemu. Predsednik vlade bi po samem zakonu predlagal

razreSitev ministra, ¢e bi do takega ravnanja ministra prislo.

Ker opustitev oziroma krSitev skrbnosti ministra pri izvajanju poslov vodenja
ministrstva (napacne odlocitve pri poslih vodenja ali sploh napacno poslovanje) lahko
povzroCi drzavi Skodo, smo najprej proucili sploSne predpise glede odsSkodninske
odgovornosti in ugotovili, da so v odskodninski zakonodaji dane ustrezne pravne
podlage tudi za pravno ureditev primera, ko pri izvajanju poslov vodenja in pravnih
poslov zastopanja minister povzroCi $kodo drzavi. Sam postopek izvrSitve tovrstne
odskodninske odgovornosti v predpisih, ki urejajo statusno razmerje med drzavo in
ministrom, ni urejen. Zato smo predlagali, da bi se zaradi specificnosti dejavnosti, Ki
jo izvaja minister, ko v zvezi s posli vodenja in pravnega zastopanja nastane drzavi
S8koda, tudi za ministra z zakonom uredil institut odSkodninske odgovornosti za
skrbno delovanje v smislu vestnega in postenega gospodarjenja po vzoru te

odgovornosti v korporacijskem pravu.

Menimo, da bi se lahko za ministra predpisala strozja stopnja skrbnosti, in sicer, ker
(1) tudi minister izvaja vodstveno dejavnost, (2) opravlja svoje delo za placilo
(profesionalno) in se zato zanj predpostavlja, da ima strokovno znanje, potrebno za
opravljanje te funkcije, (3) svoje delo izvaja v interesu drzave in (4) razpolaga s
sredstvi iz drzavnega proracuna. Odskodninski zahtevek drZzave zoper ministra bi
sprozil ustrezen nadzorni organ, ki kontrolira in revidira poslovanje ministrstva
(raCunsko sodiSc¢e), ko ob reviziji v ministrstvu ugotovi nepravilnost in nesmotrnost
poslovanja v ministrstvu zaradi opustitve ali krSitve dolzne skrbnosti pri izpolnjevanju

obveznosti, zaradi €esar nastane drzavi Skoda.

Z opredelitvijo pravnega polozaja ministra, pogojev za imenovanje in razlogov za
razreSitev ter z opredelitvijo pristojnosti, pravic in dolznosti ter viog ministra v funkciji
vodenja ministrstva in na koncu odgovornosti ministra za pravilnost in smotrnost
poslovanja oziroma za dobro gospodarjenje v ministrstvu, s poudarkom na njegovi
odskodninski odgovornosti za skrbno delovanje v smislu vestnega in postenega
javnega menedzerja, smo funkcijo vodenja, ki jo v ministrstvu izvaja minister,
prikazali tudi v Iu€i upravnega prava in te pravne institute primerjali z instituti v pravu

kapitalskih druzb in pravu delovnih razmerij. S tem smo v celoti uresnicili tretji, Cetrti
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in peti cilj iz prvega poglavja te disertacije in v celoti verificirali osnovno hipotezo te

disertacije.

5 REGULATORNA DEJAVNOST

5.1 UVOD

To poglavje se osredotoCa na opredelitev tako imenovanih aktov poslovanja, ki jih v
okviru vodstvene dejavnosti izdaja minister, v odnosu do javnopravnih aktov.
Izpostavili bomo neoblastne akte, in sicer interne akte, ki jih izdaja minister v vlogi
menedzerja pri vodenju ministrstva. Opozorili bomo na problem, kako lociti akte
poslovanja od javnopravnih aktov oziroma upravnih aktov. Nadalje bomo podrobneje
obravnavali interne splo$ne akte in interne posami¢ne pravne akte, da bi tem aktom

utemeljili mesto med akti poslovanja v klasifikaciji aktov uprave.

5.2 REGULATORNA DEJAVNOST MINISTRA

5.2.1 Splosno

V predhodnih poglavijih te disertacije smo govorili 0 nalogah drzavne uprave, in sicer
sta temeljni funkciji drzavne uprave sodelovanje oziroma svetovanje pri oblikovanju
politik (ang. policy making) in izvajanje sprejetih politik. Poleg teh funkcij pri nas
drzavna uprava izvaja tudi naloge regulacije javnih sluzb in skrbi za razvojne naloge
za izvajanje ciljev drzave. Pomembna naloga ministra kot predstojnika je, da v okviru
svojih pooblastil v funkciji lastnika zastopa drzavo kot pravno osebo. Nadaljnji
obsezen sklop dejavnosti v okviru ministrstva so dejavnosti poslovodenja
(menedzmenta), ki vkljuCujejo aktivnosti, ki podpirajo delovanje ministrstva kot

organizacije.
Funkcije in naloge, ki jih opravlja drzavna uprava, se v sploSnem izvajajo na dva

nacina: s sprejemanjem normativnih aktov in z materialnimi akti. Prvi ustvarjajo

pravne in dejanske posledice oziroma ucinke, medtem ko drugi ne.
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Vse akte, ki jih uprava izdaja, tako teorija®’? kot zakonodaja®”® poimenujeta »akti

uprave«. V teoriji obstaja veg klasifikacij aktov uprave.?”

V okviru izvrSilne (eksekutivne) funkcije drzavna uprava izvaja sprejeto politiko s
splosnimi akti, posamiénimi upravnimi akti in realnimi dejanji. Tudi za spodbujanje
oziroma usmerjanje druzbenega razvoja in zagotavljanje opravljanja javnih sluzb
drzavna uprava na podlagi in v okviru zakonov, drugih predpisov in drZzavnega
proraCuna sprejema splodne, posamicne akte in izvaja upravna dejanja v skladu z
zakonom. Gre za tako imenovane javnopravne akte. Za potrebe te disertacije bomo

te akte poimenovali »upravni akti«.?”

V povezavi s funkcijo zastopanja drzave kot lastnice drzavnega premozZenja Pirnat
(2003, 187) ugotavlja, da »je vse ravnanje drzavnih organov mogoce razdeliti na
tisto, ki pomeni izvrSevanje javne oblasti (akti iure imperii), in na tisto, ki pomeni
zastopanje pravne osebe v okviru upravljanja in razpolaganja s premozenjem (akti
iure gestions)«. Akti, ki nastajajo v povezavi s funkcijo zastopanja drzave kot pravne

osebe, so v teoriji deklarirani kot akti poslovanja.

Dejavnosti pa, ki podpirajo delovanje samega ministrstva, se izvajajo z izdajanjem
razliCnih aktov in z opravljanjem materialnih dejanj. Akte, ki jih izdaja minister v vlogi

menedZerja pri vodenju ministrstva, teorija ne klasificira.

a2 Teorija lo¢i med akti uprave in upravnimi akti. Akti uprave so vsi akti, ki jih sprejme uprava, ne

glede na to, kako so klasificirani: ali so pravni ali materialni, ali so oblastni ali neoblastni itd. To je
dolo¢ene akte uprave.

3 Drugi odstavek 9. &lena Zakona o drzavni upravi.

7 Razliéne definicije delitve aktov v upravi se pojavljajo v vecini u¢benikov upravnega prava in drugih
monografijah, ¢lankih, katerih avtorji so v slovenskem prostoru na primer: Vavpeti¢ 1963; Godec 1993;
Cebulj in Strmecki 2005; Bohinc in Ti¢ar 2007; Bohinc in drugi 2006, Cijan in Grafenauer 2002, drugod
pa: Pusi¢ 2002, Tomi¢ 1998, Stjepanovi¢ in Lili¢ 1991, Lili¢ in drugi 2004 idr. Lo¢imo na primer: (1)
formalne in materialne (Zivljenjski dogodki, ki vplivajo na nastanek prava, politi€na nacela, usmeritve
ipd.), (2) oblastne oziroma avtoritativne (izdajajo drzavni organi, lokalne skupnosti in nosilci javnih
pooblastil za izvajanje javne oblasti) in neoblastne, (3) neposredne (splosni in abstraktni akti) in
posredne (posamicni in konkretni akti), (4) zapisane in nezapisane, (5) notranje in zunanje, (6) sploSne
in posamicne, (7) abstrakine in konkretne, (8) enostranske in dvo- ali ve€stranske, (9) avtonomne, (10)
predlagalne, (11) protipravne. Te delitve temeljijo na delitvah glede na nacin nastanka ali po njihovih
ucinkih ipd.

5 7akon o splosSnem upravnem postopku (ZUP) lo¢i med upravno zadevo, ki je po 2. ¢lenu ZUP
definirana kot odlo¢anje o pravici, obveznosti ali pravni koristi stranke na podroc¢ju upravnega prava,
ter med javnopravno stvarjo, ki po 4. ¢lenu ZUP nima znacaja upravne zadeve po 2. ¢lenu.
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Menimo, da ti akti sodijo med akte poslovanja, kar zZelimo v tem poglavju utemeljiti.
Kot izhodiS€e smo akte uprave najprej razdelili na upravne akte oziroma javnopravne
akte, ki so oblastne narave (pravni in materialni akti), ter na akte poslovanja, ki so
neoblastne narave (pravni in materialni akti). Velika vecina aktov uprave ucinkuje
navzven (eksterno delovanje), nekateri pa ucinkujejo samo navznoter (interni akti).
Naslednja znacilnost aktov uprave, tako upravnih kot tudi aktov poslovanja, je, da so

to normativni (normodajni) in materialni pravni akti ter realna dejanja.

Ceprav ni namen te disertacije podrobneje obravnavati upravne akte in tiste akte
poslovanja, ki se nanasajo na funkcijo zastopanja drzave glede njenega premozenja,
bomo obe vrsti vsaj okvirno opredelili, saj se v praksi drzavne uprave ter tudi v sodni
praksi in v teoriji pogosto pojavljajo dileme, kako lo€iti med upravnimi akt, akti

poslovanja oziroma internimi akti upravnega organa.

5.2.2 Upravni akti

Upravni akti se izdajajo za izvrSevanje javne oblasti in za delovanje drzavne uprave v
javnem interesu (na primer zagotavljanje opravljanja javne sluzbe in pospeSevalne
dejavnosti). Upravni akti so oblastni akti, zato so tudi pravni akti. Pravni akt je forma,
v kateri so zapisane pravne norme ali pravila, in je izraz resniCne volje subjekta
oblasti, s katero le-ta ustvarja pravne ucinke, ki jih pravni red zahteva ali dopusca.
Akti, ki vsebujejo originarne pravne norme, kot so ustava, ustavni zakon in zakoni, ne
Stejejo za upravne akte v ozjem pomenu. To so splosni pravni akti. Upravni akti so
tisti pravni akti, ki jih sprejema izvrSilna veja oblasti in vsebujejo odvisne, derivativhe
upravne norme (Bohinc in Tic¢ar 2007, 54). Upravni akti kot oblastni akti u€inkujejo kot
javno pravo na drzavljane in pravne osebe. Razdelili jih bomo na normativne upravne

akte in materialne upravne akte.

5.2.2.1 Normativni upravni akti
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Normativne upravne akte delimo v dve pomembni in bistveno razlicni skupini: v
sploSne upravne akte (predpise) in v posamicne upravne akte. Po veljavni zakonodaiji

so splodni upravni akti, ki jih izda minister, pravilnik, odredba in navodilo.?”®

Posamicni upravni akti se izdajajo v obliki odlocb in sklepov po predpisanih postopkih
(upravni postopek; postopek za izvrSevanje proratuna za dodeljevanje drzavnih

subvencij in drugih pomoci; postopki za dodelitev nagrad itd.).

Med upravne akte se uvrs€ajo tudi interni splosni in posamicni akti. Interni splosni
upravni akti so akti, ki se sprejemajo na podlagi zakonsko vzpostavljene avtonomne
sfere delovanja doloCenega drzavnega organa. Interni posamiéni akti so akti, ki
urejajo pravice in obveznosti zaposlenih v drZzavnih organih. Te akte izdaja minister

na podlagi zakona v usluzbenskih razmerijih.

Tako v tujini kot pri nas veljajo praviloma za zaposlene v pravnih osebah javnega
prava posebni predpisi. Celotno podrocje zaposlovanja v drzavni upravi je ve€inoma
urejeno z zakonodajo o javnih usluzbencih. Ta status zajema osebe, ki izvajajo
oblastne naloge in imajo zato poseben javnopravni status tudi glede zaposlitve.
Delovno razmerje v takih primerih praviloma nastane na podlagi oblastnega akta
(npr. odlogbe) in hkrati s tem se pridobi tako imenovani uradnigki status.?’” V tem
primeru torej ne gre za zasebnopravno delovno razmerje, ki nastane na podlagi
pogodbe o zaposlitvi. UradniSka pogodba je del uradniSkega prava, ki spada med
javno pravo, zasebna pravna zaposlitev pa je del delovnega prava. Za osebe, ki so
zaposlene v pravnih osebah javnega prava in ne izvajajo oblastnih nalog, praviloma
veljajo posebne doloCbe. V nekaterih drzavah se te osebe imenujejo namescenci,
tudi delavci, torej gre za zasebnopravno delovno razmerje. Zakonodaje ponavadi
doloCajo za zaposlene v pravnih osebah javnega prava enoten sistem plac, enoten
sistem napredovanj in nagrajevanj, odgovornosti, pravic po prenehanju zaposlitve
ipd. Tudi v Sloveniji je bil v letu 2002 sprejet Zakon o javnih usluzbencih, ki razlikuje
med uradniki in drugimi javnimi usluzbenci. Uradniki opravljajo upravne naloge in

zahtevnej$a spremljajoCa dela (uradniSka delovna mesta), drugi javni usluzbenci pa

218 74. ¢len Zakona o drzavni upravi.

2" Podrobneje v Trstenjak 1996, 335.
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opravljajo druga spremljajo¢a dela in so strokovno-tehni¢ni javni usluzbenci
(Trstenjak 2003, 130).

278

Med dvostranske zunanje upravne akte Stejemo upravne pogodbe, med

dvostranske notranje upravne akte pa sodijo usluzbenske pogodbe.
5.2.2.2 Materialni upravni akti

Materialni (realni) upravni akti so dejanska fizi€ha ravnanja oziroma dejanja
pooblas€enih oseb v ministrstvu, s katerimi ti udejanjajo dispozicije ali sankcije
pravnih norm (pravnih pravil) v pravnih razmerjih. Materialni pravni akti prakti¢no
pomenijo izvrSevanje splosnih pravnih aktov, pri ¢emer je treba te praviloma
predhodno konkretizirati s posamicnimi akti (plaCilo davka, odhod posameznika na
prestajanje zaporne kazni). V okvir materialnih upravnih aktov spadajo tudi
protipravni akti, protipravna dejanja, krSitve prava (pravnih norm tako splo$nih in
abstraktnih kot posamicnih in konkretnih). To so: (1) delikti, prekrski, disciplinski
prestopki, civilni delikti (na primer prodaja stvari, ki ni v pravnem prometu), (2) krsitve
pravic, (3) zloraba pravic ter (4) sprejem neustavnih in nezakonitih pravnih aktov
(Cerar v Bohinc in drugi 2006, 88).

Potem ko jih minister potrdi oziroma sprejme,?’®

med materialne upravne akte
uvr§€amo tudi akte, ki pomenijo strokovno podporo politicnemu odlo€anju, ki jih v
konCni fazi sprejemata oziroma se z njimi seznanjata parlament oziroma vlada. Ti akti
predstavljajo osnutke in predloge razlicnih dokumentov in mednje sodijo na primer
predlog proracuna, predlogi nacionalnih programov, elaborati, strokovne analize,

porodila ipd.

Funkcije drzavne uprave se izvrSujejo tudi z materialnimi dejanji, za katere je
znacilno, da so po naravi upravne naloge in se izvajajo kot javna oblast ali pa se pri

njihovem izvajanju neposredno uporablja fizi€na prisila (Pirnat 2004, 1365).

8 podrobneje o tem v Pirnat 2000, 143—162, in 2008a, 54—56.
29 Dokler teh aktov, ki predstavljajo strokovno podlago za odloCanje, ne sprejme minister, niso
oblastni, pa¢ pa so strokovni dokumenti.
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Materialna upravna dejanja so vzporedna dejavnost uprave, ki ne predstavljajo izjave
volje in zato sama po sebi nimajo za posledico povzrogitev pravnih uginkov (Cebulj in
Strmecki 2006, 64).

V teoriji (Cebulj in Strmecki 2005; Bohinc in Tigar 2007, 64-65; Cijan in Grafenauer
2002, 84-86) se najpogosteje omenja naslednja delitev materialnih upravnih aktov:
(1) upravno-dokumentacijska materialna dejanja oziroma javne listine: izpisi iz javnih
evidenc, potrdila, spriCevala, legitimacije, dokumenti, na primer: osebna izkaznica,
potni list ali posebni podatki o stvareh, na primer: katastrski izpis, dovoljenja, na
primer: voznja motornih vozil, noSenje oroZja ipd., ali se stvarem podeljuje doloCena
sposobnost: na primer gradbeno dovoljenje, prometno dovoljenje; (2) obvestilna
upravno-pravna dejanja. Pravne posledice teh dejanj so temporalne in postopkovne
(te€i zaCnejo objektivni in subjektivni roki). Pri sploSnih aktih je to objava v uradnem
glasilu, pri konkretnih aktih so to notifikacije in vro€anje, (3) upravni opomini: opomini
na placilo davkov, prispevkov, vracCilo subvencij zaradi neizpolnitve pogojev itd., vsi
policijski opomini, pozivi, nalogi, akti obves€anja, (4) sprejemanje izjav: to je posebna
vrsta materialnih upravnih dejanj, ki nimajo narave pravnih aktov, na primer: sprejem
vseh vlog, proSenj, predlogov, poSiljanje statistiCnih listov, prijava rojstva, poroke,
zasliSanje pri€¢ v postopku, prijava osebe policiji, da je le-ta storila kaznivo dejanje,
sprejem prisege, prijava zborovanja ipd., in (5) realna upravno-materialna dejanja. To
so Cista stvarna dejanja, ki nimajo narave upravnih aktov, vendar so pravno
regulirana. Normirana je pristojnost (stvarna in krajevna) organov, ki jih opravljajo,
opravijati pa jih je treba v skladu z naCelom zakonitosti. Po mnenju navedenih
teoretikov spadajo sem servisna (nadzor in pregled blagajne, materiala ali inventura)
in represivnha dejanja (aretacija storilcev kaznivih dejanj, prisilna dezinfekcija,
zapecCatenje lokalov, izgon tujca iz drzave ali privedba obsojenca na izvrSevanje

zaporne kazni ipd.).

Razvrstitev upravnih aktov oziroma oblastnih pravnih aktov prikazuje slika 5.1.
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Slika 5.1:

Razvrstitev upravnih aktov (oblastni)
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5.2.3 Akti poslovanja

Teorija kot akte poslovanja deklarira le akte, ki se izdajajo za zastopanje drzave kot
pravne osebe v okviru upravljanja in razpolaganja s premozenjem drzave (Pirnat
2003, 187).

To so akti, s katerimi stopajo upravni organi v zasebnopravna razmerja z drugimi
subjekti, pri ¢emer veljajo pravila, ki sicer urejajo pogodbena razmerja in druge
pravne posle. Omeniti je treba, da veljajo pri tem za osebe javnega prava v nekaterih
primerih specifiCnosti, ki jih nas pravni red predpisuje v zakonih. Ti akti imajo zunanje

uCinke, uc€inkujejo na tretje osebe, zato so to eksterni akti.

Nesporna splosSna ugotovitev glede opredelitve bistva aktov poslovanja je ugotovitev
teorije, da akt poslovanja ne predstavlja izvajanja javne oblasti, ampak drzava ali
njen organ z njim posluje kot zasebna oseba in na nacCin, podoben zasebnim
osebam?® (Pirnat 1995, 243).

Ustrezne klasifikacije glede internih aktov, ki jih minister ali pooblas€ena oseba izdaja
za izvajanje dejavnosti menedzZzmenta v ministrstvu, to je sprejemanje odloCitev za
usmerjanje in koordiniranje poslovanja v ministrstvu oziroma za usmerjanje in
nadziranje delovanja podrejenega organa, v teoriji nismo zasledili. Zato bomo o

klasifikaciji teh aktov posebej razpravljali.

Mnenja smo, da je treba med akte poslovanja uvrstiti tudi akte, ki jih minister

sprejema za izvajanje poslovodenja (menedzmenta) v ministrstvu. Vsebino teh aktov

0 Tg definicija sloni na francoski teoriji in praksi. Francoska praksa je razvila razliko med oblastvenimi
akti (actes d' autorité) in akti poslovanja (actes de gestion). V praksi francoskih upravnih sodis¢ so se
akti poslovanja skréili na pogodbe drzave in na njeno odgovornost (Bénoit 1968 v Pirnat 1995, 243,
opomba §t. 12).
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smo obravnavali v poglavju 3.3 te disertacije, ko smo razpravljali o drzavni upravi kot
poslovnem sistemu oziroma o doloCanju in izvajanju tekoCe politike. UCinki teh aktov
so notranji, u€inkujejo na osebe znotraj ministrstva ali na podrejene upravne organe,
zato jih oznaCujemo kot interne akte in so po svoji naravi lahko pravni ali materialni

oziroma splosni ali posamicni.

V teoriji je glede usmerjanja upravnega odloCanja nosilcev oblasti z izdajanjem
internih aktov znano staliS€e Antoniollija in Koje (1996, 343), ki pravita, da usmerjanje
z izdajanjem aktov pomeni moznost vplivanja na postopek in vsebino odlo¢anja ter
delovanja organov na nizjih stopnjah. Gre torej za pristojnost izdajanja usmeritev in
navodil nizjim upravnim organom, ki morajo biti skladno s tem zavezujoCi za
podrejene organe in usluzbence, ki izvajajo v njih navedene naloge. V teh primerih ti
akti ne predstavljajo izvajanja javne oblasti, ampak usmerjanje in koordinacijo

poslovanja v ministrstvu.

Preden se osredoto€imo na obravnavo aktov poslovanja, ki jih minister ali
pooblas€ena oseba izdaja za izvajanje poslovanja (dejavnosti menedZzmenta) v
ministrstvu, bi Zeleli odgovoriti na naslednje vpradanje: kako akte poslovanja lociti od
javnopravnih oziroma upravnih aktov. Odgovor na to vpraSanje je pomemben
predvsem iz prakti¢nih razlogov, in sicer zaradi ustrezne uporabe prava in posledi¢no
zaradi pravnega varstva subjektov, ki jih ti akti zadevajo, oziroma zaradi preskusa

moznosti presoje zakonitosti aktov.

Jasne kriterije loCitve upravnih aktov in aktov poslovanja je na podlagi francoske
teorije in prakse podal Pirnat (2003, 191). Avtor ugotavlja, da sta mozna le dva
polozZaja, in sicer: (1) pridobivanje, upravljanje, raba in razpolaganje z drZzavnim
premozenjem ter (2) enostranski akti v zvezi s sklepanjem pravnih poslov, ki jih lahko
sklepa oseba zasebnega prava. Oba polozaja sta omejena, in sicer (1) pri tem ne
sme iti za uporabo javne oblasti in (2) organ ne sme delovati v javhem interesu, pac
pa ima tipi€en poslovni namen zasebnega pravnega subjekta. Kot primere
javnopravnega akta, kjer je prisoten javni interes, navaja upravljanje in razpolaganje
z javnim dobrom, dodeljevanje drzavnih pomoci, podelitev koncesije, ustanoviteljske

pravice drzave do javnih zavodov in javnih podjetij.
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Teorija ugotavlja, da je opredeljevanje upravnih zadev in upravnih aktov veckrat zelo
zahtevno opravilo, zato je problematika pogosto tudi predmet strokovnih razprav.
Posebej pomembni so pri tem sodna praksa in pravna staliS€a v okviru sodne prakse
Upravnega sodi§éa RS, Vrhovnega sodi$¢a RS ter Ustavnega sodiséa RS
(Grafenauer in Breznik 2009, 150).

Delitev na upravne akte in akte poslovanja ima pomembne pravne posledice,
predvsem glede na uporabljeno pravo. »Ce za nek pravni akt ali materialno dejanje
ugotovimo, da je akt poslovanja, se zanj uporabljajo pravila zasebnega prava, bodisi
splosSna ali pa posebna pravila, ki veljajo za tovrstne akte poslovanja javnih oblasti

(npr. oddaja javnega narogila).« (Pirnat 2003, 188)?%2

Uporabljeno pravo dolo¢a tudi nacin pravnega varstva subjektov, na katere se ti akti
nanasajo, oziroma preskus moznosti presoje zakonitosti aktov. Preskus moznosti
presoje zakonitosti aktov se v evropskem pravu, v katerega se uvrsCa tudi naSe
pravo, razlikuje od ameriSkega prava. »Evropsko pravo poudarja predvsem
materialno zakonitost (naCelo zakonitosti), ki terja vsebinsko usklajenost aktov
uprave z zakonodajo, ameriSko upravno pravo pa poleg prve izrazito poudarja tudi
procesno zakonitost, ki se kaze v natan¢ni pravni urejenosti skoraj vsakega

najmanjSega vidika delovanja uprave.« (Bugari¢ 2004, 57).

Po nasem pravnem redu so tako zakonodajni predpisi kot predpisi vlade in ministrov
izpostavljeni posebni presoji zakonitosti in ustavnosti ustavnega sodiéa,?®® niso pa v
tak8nem polozaju interni sploSni akti poslovanja. Zakonitost internih splo$nih aktov
poslovanja je mogoce izpodbijati le v sporu o zakonitosti posamicnih internih aktov v
sporih pri splodnih in specializiranih sodis¢ih, pri izdaji katerih so bili uporabljeni, pri

Cemer sodiS€a na tovrstne sploSne akte poslovanja sploh niso vezana. Zato menimo,

1 Primeri sodne prakse, ki akte uprave (javne in drzavne) opredeljujejo kot poslovne akte, so na
primer: Sklep VS RS | Up 1215/2000 z dne 5. 2. 2002, VS13643 glede aktov v zvezi s sklenitvijo
koncesijske pogodbe; Odlocitev VS RS U 11/2003 z dne 15. 10. 2003 glede dokonénega mnenja
drzavno-toZilskega sveta; Sklep | Up 1556/2006 z dne 28. 2. 2007, VS18579 glede vradila stroSkov
Solnine; Sklep | Up 1449/2002 z dne 9. 3. 2005, VS16644 glede sklepa Vlade RS o razreSitvi z
dolZnosti itd.

82 7akon (na primer: Zakon o javnih narocilih, Zakon o javnih financah, Zakon o stvarnem premozenju
drzave, pokrajin in ob¢in) v imenu drzave kot lastnika upravnemu organu posebej doloa obveznosti in
omejitve pri pridobivanju, razpolaganiju in upravljanju z drzavnim premozenjem.

8 160. &len Ustave RS in 21. ¢len Zakona o ustavnem sodi§&u.
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da je presoja zakonitosti internih sploSnih aktov precejSen problem. Gre za
vprasanje, kako je mogoCe nadzirati zakonitost tovrstnih aktov uprave. Ustava RS
(drugi odstavek 120. Clena) dolo¢a, da upravni organi opravljajo svoje delo v okviru
ter na podlagi ustave in zakonov. Upravni organ je torej pri sprejemanju odlocCitev
odvisen, vezan je na zakon in na druge predpise, ki temeljijo na zakonu. Njegovi akti

morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni ter drugimi predpisi.

V teoriji je znano staliS€e v zvezi z razlicnimi dokumenti, kot so dopisi, zaznamki,
zapisniki, interna navodila, ki pravi, da se »pravha vezanost uprave nedvomno
razteza tudi na te dokumente, saj sodobna uprava ne more biti ¢rna Skatla, katere
zakonitost se bo presojala Sele po tistem, kar pride iz nje. Nasprotno, sodobni trendi
o transparentnosti uprave in njenega delovanja terjajo, da se vsaj preskusi moznost

presoje zakonitosti takih dokumentov.« (Pirnat 1996, 279)

V slovenski zakonodaji je zoper nekatere posamicne akte poslovanja pravno varstvo
posebej urejeno s posebnim zakonom (na primer: revizija postopkov javnega
naroCanja), toda pod vprasajem so ostali drugi akti poslovanja, npr. prodaja

drzavnega premozenja, dolo¢anje cene javnih podjetij (Pirnat 2003, 196).

5.2.3.1 Eksterni akti poslovanja

Eksterni akti poslovanja se izdajajo za zastopanje drzave kot pravne osebe v okviru
upravljanja in razpolaganja s premoZenjem drzave.?®* Ti akti imajo zunanje uginke,

ucinkujejo na tretje osebe, zato so to eksterni akti.

Eksterni akti poslovanja so predvsem posamicni enostranski in dvo- ali veCstranski
akti. Enostranske akte izdajajo ali opravljajo drZzavni organi samo na podlagi lastne
volje oziroma v zvezi s sklepanjem pravnih poslov, ki jih lahko sklepa oseba
zasebnega prava. Pri posamicnih dvo- ali veCstranskih aktih je potrebno soglasje volj
vsaj dveh pravnih subjektov, ko upravni organ v imenu drzave vstopa v pravna
razmerja enakovredno z drugo stranko v primerih pridobivanja, upravljanja, rabe in

razpolaganja z drzavnim premozenjem (Pirnat 2003, 187).

%4 O enostranskih aktih poslovanja drzavnih organov, ki zadevajo zastopanje drzave v okviru
upravljanja in razpolaganja s premozenjem, je ve¢ napisal Pirnat (2003).
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Med eksterne akte poslovanja se uvr$€a vse akte, ki nastajajo v okviru (1) postopkov
javnega naroCanja, (2) akte, ki nastajajo v zvezi s pridobivanjem, najemanjem,
razpolaganjem (prodaja, menjava ali drug nacin odsvojitve stvarnega premozenja
drzave, vlaganje stvarnih vloZkov v pravne osebe zasebnega in javnega prava) in
upravljanjem (oddaja v najem, obremenjevanje s stvarnimi pravicami, dajanje
stvarnega premozenja v uporabo in podobno) stvarnega premozenja drzave, in (3)

akte, ki nastajajo v zvezi z upravljanjem financnega premozZenja drzave.

Po naSi pozitivni zakonodaji se za eksterne akte poslovanja uporabljajo pravila
zasebnega prava, bodisi splogna ali pa posebna®®® pravila, ki veljajo za tovrstne akte

poslovanja javnih oblasti.
5.2.3.2 Interni akti poslovanja

Teorija je med akti uprave veliko pozornosti namenila upravnim (javnopravnim)
aktom, to je predpisom in posamiénim upravnim aktom, bolj malo pa internim aktom.
V teoriji upravnega prava so upravni akti precej podrobno definirani in klasificirani,
kar izhaja predvsem iz prakti¢nih razlogov in okolis€ine, da imajo posamezne vrste
upravnih aktov doloCene pravne posledice in da so eksplicitno omenjeni v pozitivnem
pravu. Ta ugotovitev pa Zal ne velja za akte poslovanja, Ceprav jih upravni organi

sprejemajo v dokajSnjem obsegu.

Kot receno, interne akte poslovanja bomo klasificirali na pravne?®®® in materialne akte.
Pravni znacaj internih aktov poslovanja izhaja iz dejstva, da gre za izvajanje
oblastvenih pooblastil nadrejenega organa do podrejenega organa uprave oziroma
predstojnika organa do zaposlenih v organu na podlagi pravnega reda in da ti akti
vsebujejo pravne norme, ki vzpostavljajo pravno vezanost zaposlenih in nizZjih
upravnih organov pri njihovem delovanju (Antoniolli in Koja 1996, 341; Adamovich in

Funk 1987, 248; Maurer 2002). Ce izhajamo iz teh teoretiénih spoznanj, potem lahko

5 O enostranskih aktih poslovanja drzavnih organov, ki zadevajo zastopanje drzave v okviru
uapravljanja in razpolaganja s premozenjem, je ve¢ napisal Pirnat (2003).

286 Mnenje ustavnega sodnika Matjaza Krivica (v Pavcénik in Mavé&i¢ 2000, 82) je, da akti poslovanja
niso pravni akti. Sam pri tem ugotavlja, da takega stali$¢a sicer v svojih odlocitvah Ustavno sodis¢e ni
zapisalo.
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Stejemo, da imajo tudi ti akti znaCaj oblastnih aktov, toda ne v pomenu javne oblasti,
pac pa v pomenu hierarhi¢ne oblasti vodenja. Enako ugotavlja tudi Cerar (v Bohinc in
drugi 2006, 108).

Izdajanje internih pravnih aktov pomeni, da minister in pooblas¢ene osebe delujejo
na polju menedzerske dejavnosti v ministrstvu. Namen teh dokumentov je urejati
notranja razmerja oziroma z njimi voditi in upravljati poslovanje z razli¢nimi

strukturami v ministrstvu.

Interne pravne akte lahko v skladu s klasi¢no delitvijo pravnih aktov klasificiramo kot
splosne, ker so namenjeni SirSemu krogu ljudi, ki je sicer v primeru splosnih aktov
znan, prav tako pa tudi niso omejeni na doloCeno Casovno obdobje, ali pa jih

kvalificiramo kot posami¢ne akte poslovanja, ki se nanasajo na konkretni subjekt.

Znacilnost internih materialnih aktov poslovanja je, da nimajo pravnih posledic, pac
pa imajo druge vrste posledic, kot so politicne (z vidika teorije politike organizacije in
ne politike izvajanja javne oblasti oziroma delovanja v javnem interesu) ali moralne.
Interni materialni splodni akti so na primer: plani in programi dela ministrstva, osnutki
financnih nacrtov ministrstva, nadzorna poroc€ila v okviru organizacijskih enot v
ministrstvu in podrejenih upravnih organov, elaborati, analize, osnutki oziroma
predlogi internih pravnih aktov ipd. Materialni posamiéni akti pa so: razna interna
obvestila, ki imajo informacijski in delovno-organizacijski u€inek v odnosu vi§jih
oblasti do nizjih oblasti, zapisniki kolegija ministra in kolegijev drugih vodilnih oseb v
ministrstvu, interne delovne evidence oziroma delovni seznami, opomini nadrejenih v
zvezi z delom v odnosu do podrejenih zaposlenih ipd. Med materialne akte sodijo
tudi Cista stvarna (realna) dejanja, kot so na primer servisna dejanja, ki se izvajajo kot

nadzor in pregled blagajne, materiala ali inventura v ministrstvu.

Iz navedenega lahko ugotovimo, da je tudi za interne akte poslovanja znacilno, kot to
velja za eksterne akte poslovanja, da pri njih ne gre za uporabo javne oblasti,
minister ne deluje v javnem interesu, ampak deluje v interesu drZzavne organizacije
kot poslovnega sistema, oziroma prisoten je tipicen poslovni namen, kot je znacilen

za organizacije v zasebnem sektorju.
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5.2.3.2.1 Interni splosni akti

Potrditev nase teze, da med akte poslovanja lahko uvrstimo tudi akte, ki jih minister
ali pooblad¢ena oseba izdaja za izvajanje menedZmenta v ministrstvu, to je za
usmerjanje in koordiniranje poslovanja v ministrstvu, oziroma za usmerjanje in
nadziranje delovanja (upravnega odloCanja) podrejenega organa, lahko najdemo

tako v pozitivni zakonodaji kot tudi v teoriji.

Slovenska ustava v dolo¢bi 153. €lena ureja hierarhi¢no skladnost pravnih aktov in
uporablja dva pojma: »podzakonski predpis« in »drugi splosni akt«. |z dolo€b 154. in
160. Clena Ustave RS posredno izhaja, da se izraz predpis uporablja za sploSni
pravni akt podzakonske veljave, ki ga izda drzavni organ ali organ lokalne skupnosti
in ki mora biti objavljen v uradnem glasilu, izraz drugi splosni akt pa se uporablja za
vse druge splo$ne pravne akte (Pirnat 1995, 244). Zakon, ki ureja drzavno upravo,®®’
podrobneje dolo¢a, da izdaja minister pravilnike, odredbe in navodila. Glede splosnih
aktov tako Zakon o vladi kot Zakon o drzavni upravi®®® le na splo$no doloéata, da
minister izdaja poleg predpisov tudi druge akte. Eksplicitno sta v Zakonu o drzavni
upravi omenjena akt o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest ministrstva,
ki ga sprejme pristojni minister v soglasju z vlado, in splosni akt o uresniCevanju
pravic in obveznosti iz delovnega razmerja nacelnikov upravnih enot, ki ga sprejme
minister, pristojen za javno upravo.?®® Na podroc¢ju upravnega prava pa je Se kopica

zakonov, ki nalaga ministrom sprejem dolo&enih splo$nih aktov.?*

Tako v zakonih kot tudi v podzakonskih aktih vlade in posameznih ministrstev se za
izraz »splosni akt« uporabljajo razli¢ni termini, na primer: pravila, notranja pravila,
interni akt organa, splo$ni akt, akt, celo »interni predpis«.?®' Nekateri zakoni pa niti

ne omenijo izraza splosni akt, paC pa le opisno navedejo, kaj mora upravni organ

27 74. &len Zakona o drzavni upravi.
288 18. ¢len Zakona o Vladi Republike Slovenije in 16. &len Zakona o drZzavni upravi.

289 26. &len in drugi odstavek 53. ¢lena Zakona o drZzavni upravi.

2093, ¢len Zakona o javnih usluzbencih, 38. €len Zakona o tajnih podatkih, 25. ¢len Zakona o varstvu
osebnih podatkov, 14. ¢len Zakona o varnosti in zdravju pri delu, Sesti odstavek 13. ¢lena Zakona o
sistemu plac v javnem sektorju.

21 Navedena terminologija izhaja iz zakonov, navedenih pod opombo v zgornji tocki, ter iz 4., 23. in
121., 27. in 163. ter 31. in 57. ¢lena Uredbe o upravnem poslovanju pa tudi iz 2. ¢lena Pravilnika o
usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, ki ga je izdal minister,
pristojen za finance, in obvezuje vsa ministrstva in v katerem je tudi naveden izraz »interni predpis«.
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urediti.?®? 1z opisa tematike, ki naj jo ministri uredijo, se predpostavlja, da se to uredi v

obliki sploSnega akta.

Na vprasanje, kakSne so podobnosti in razlike med predpisom in sploSnim aktom, bi
lahko glede podobnosti ugotovili, da sta za obe vrsti aktov znacilni abstraktnost, to je
lastnost, da se nanaSata na prihodnje, Se ne nastale polozaje, in sploSnost, lastnost,
da se nana$ata na nedoloden krog naslovnikov po teh aktih.?** Res je, da je pri
internem sploSnem aktu ta sploSnost omejena na interni, znani krog subjektov, na

katere se akt nanasa.

Razlika med predpisom in splosnim aktom pa nastopi zaradi (1) razlike u€inkovanja
predpisa, ki ucinkuje izven drzavne uprave; gre za eksterno delovanje akta, torej za
okolis¢ino, da v njem vsebovane norme delujejo zunaj ministrstva, medtem ko ima
splosni akt interno delovanje; norme sploSnega akta, ki ga izda minister, delujejo na
subjekte znotraj ministrstva in nimajo javnopravnega pomena. Druga (2) razlika se
kaZe v obveznosti objave predpisa v uradnem glasilu, medtem ko za splo$ni akt to ne
velja. Vsi splosni akti namre€ niso namenjeni celoti, ampak le neki specifi¢ni javnosti,
ki ji je neka druga vrsta objave lahko dostopnejSa kot objava v drzavnem glasilu
(Krivic v Pavénik in Mav&ec 2000, 75). Vsebinski razlog za neko obliko objave za vse
splodne akte zahteva Ze nadelo pravne drzave tudi brez izrecne pravne norme. Ce
splosni akt ureja razmerja znotraj ministrstva, je mogoce Steti, da je naslovnikom teh
norm dostopen in da ga poznajo. V praksi ministrstev se tudi splo$ni akti objavljajo na
primer na oglasni deski, na notranjih spletnih straneh pa tudi na zunanjih spletnih
straneh ministrstva. Tretja (3) razlika nastopi zaradi razlicne vsebine doloCb v obeh
aktih.?®* Pravne norme predpisov urejajo pravice in obveznosti subjektov, na katere
se slednje nana$ajo oziroma predpisujejo pogoje za to. Dolo¢be splosnih aktov, ki jih
sprejema minister, pa po vsebini pomenijo njegovo vodilo pri odlo€anju v posamicnih
primerih; urejajo razmerja znotraj ministrstva oziroma delovanje zaposlenih v
ministrstvu; urejajo nacin dela v ministrstvu oziroma v njegovem podrejenem organu.

Dolo¢be teh aktov ne omejujejo pravic ali vzpostavljajo obveznosti v pravnem

2928 ¢len Zakona o javnih financah, 45. ¢len Zakona o medijih.

23 \Ve& o tem Vavpeti¢ (1963) ter Godec (1993).

% yNadeloma je mogode urejati pravice in obveznosti le z zakonom (87. &len ustave), s predpisom pa
je mogocde to storiti le na podlagi in v okviru zakona.« (Pirnat 1995a, 330).
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pomenu, torej ne urejajo pravic in obveznosti subjektov, lahko pa drugace vplivajo na
subjekte, in sicer tako, da lahko vplivajo na njihov dejanski polozaj. Vpliv na dejanski
poloZaj ne pomeni urejanja pravic oziroma obveznosti subjekta, kar je lastnost
pravnih norm v predpisih. DrugaCe velja, ko je zakonsko vzpostavljena avtonomna
sfera delovanja doloCenega organa ali drugega subjekta, ki lahko vzpostavlja prav
tak varovan polozaj, in v teh primerih ne gre za akte poslovanja. Ti subjekti v pretezni
meri ali v celoti sami dolo€ijo namen ter pravila organiziranja in delovanja, seveda v
zakonsko dopustnih okvirih ter v€asih, kadar tako dolo¢i zakonodajalec, tudi v skladu
s podrobnejSimi zakonskimi dolo¢bami o nekaterih obveznih vsebinah splo$nega

akta.?®®

Stalis€e, da splodni akti ne urejajo pravic in obveznosti subjektov, posredno podpira
tudi teorija, ki meni, da je treba tisti interni dokument, ki ureja pravice in obveznosti
subjekta, Steti za predpis ne glede na to, da ni bil objavljen v uradnem glasilu (Pirnat
1995a, 332).

Podzakonski »predpis (kar velja tudi za interni dokument) ne more uvajati novih
pravic in obveznosti, vpraSanje pa je, koliko lahko na novo in dodatno ureja
pravni polozaj. Slovenska teorija stoji na staliS¢u zelo stroge vezanosti predpisa
na zakon, navajajo¢, da mora predpis slediti namenu zakona in da mora urediti
le tisto, kar ze vsebuje zakon. Po teh kriterijih je treba presojati tudi interni

dokument, kadar ureja pravice in obveznosti.« (Pirnat 1995a, 333).

Bistveni namen dolo¢b internih splosnih pravnih aktov poslovanja je torej
organizacijskega znaCaja za izvajanje menedzerske dejavnosti v ministrstvu kot
organizaciji, in sicer gre za usmerjanje delovanja zaposlenih in drugih virov v
ministrstvu oziroma v podrejenih organih in ne za urejanje pravic in obveznosti

uradnikov in drugih zaposlenih v ministrstvu.

To lahko trdimo tudi za akt o organizaciji in sistemizaciji delovnih mest v ministrstvu.
Uredba o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih

javne uprave in v pravosodnih organih, ki je vladni predpis, natan¢no dolo€a vsebino

2% Taki primeri so na primer predvideni v 22. in 60. ¢lenu Zakona o javnih usluzbencih itd.
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akta o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest za organe drzavne uprave,
in sicer se v aktu opredelijo: vsebina notranje organizacije organov drzavne uprave; v
predpisih Ze doloCeni pogoiji, ki jih mora upravni organ upoStevati pri sistemiziranju
delovnih mest; vsebina sistemizacije delovnih mest z dolo itvijo Stevila in vrste
uradnigkih in strokovno-tehni¢nih delovnih mest po organizacijskih enotah itd.?*® Iz
vsebine, ki naj jo obsega akt o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest, je
mogoce ugotoviti, da le-ta ne ureja neposredno pravic in obveznosti zaposlenih, pa¢
pa, kot je dolo€eno v Zakonu o javnih usluzbencih, je to splodni akt, ki vpliva le na
pravice oziroma obveznosti javnih usluzbencev.”®” To pomeni, da vpliva na njihov
dejanski in ne pravni polozaj. Ta akt je vodilo pri odlo¢anju v posami¢nih primerih o
pravicah in obveznostih iz delovnega razmerja javnih usluzbencev. Zanj je znacilno,
da zaéne veljati, ko da nanj soglasje vlada, kar predpisuje zakon.?®® Po nasem
mnenju je obveznost soglasja vlade na akt nedvomno posledica vpliva akta o

organizaciji in sistemizaciji na dejanski polozaj zaposlenih javnih usluzbencev.

Tudi drugi splosni akti upravnega organa, ki jih omenja 93. Clen Zakona o javnih
usluzbencih,?®® ne urejajo pravic in obveznosti, ampak dolo¢ajo, da morajo biti

pravila, ki jih vsebujejo, taka, da se z njimi zagotavlja opravljanje dela.

Temu staliSCu sledi tudi praksa ustavnega sodiSCa, ko Steje akt o notranji organizaciji
in sistemizaciji delovnih mest za organe drzavne uprave za interni akt, ki ureja

delovanje zaposlenih v drzavnem organu.®%

Urejanje pravic in obveznosti uradnikov in javnih usluzbencev je pridrzano
predpisom, ki jih izdajata parlament in vlada. To posredno potrjuje dolo¢ba v Zakonu

o javnih usluzbencih, ki dolo¢a, da se pravice in obveznosti javnih usluzbencev iz

2% 8., 44. in 46. ¢len Uredbe o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih
Lg;/rle uprave in v pravosodnih organih.

Cetrti odstavek 26. ¢lena Zakona o javnih usluzbencih.
2% 26. ¢len Zakona o drzavni upravi in 41. ¢len Zakona o javnih usluzbencih.
299 93. ¢len: Pravila, ki jih vsebujejo splosni akti organa, morajo biti takSna, da se z njimi zagotavlja
opravljanje dela v skladu s predpisi in kolektivno pogodbo, ter ne smejo vsebovati dolocb, ki bi
%roesegle ta okuvir.

Zadeva 378/96 (OdI US VI, 5) glede pravilnika o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest v
geodetski upravi RS. Zadeva 87/97 (Odl US VII, 207) glede pravilnika o sistemizaciji delovnih mest v
Davéni upravi RS. Podobna odloCitev je bila tudi v zadevi 110/95 (Odl US VII, 210) v primeru
stanovanjskega pravilnika vladne stanovanjske komisije.
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delovnih razmerij urejajo le s predpisi s podro¢ja delovnih razmerij, s kolektivnimi

pogodbami, z zakoni ter z na njihovi podlagi izdanimi podzakonskimi predpisi.*’

Ce povzamemo, lahko ugotovimo, da sta namena internih splodnih aktov, ki jih izda
minister, usmerjanje in koordiniranje poslovanja v ministrstvu oziroma usmerjanje in
nadziranje delovanja podrejenega organa. Pri tem ne gre za urejanje javnopravnih
oziroma oblastnih zadev. Glede na ta namen sploSne interne akte lahko uvrstimo v

klasifikacijo aktov uprave kot poslovne akte.
5.2.3.2.2 Interni posami€ni akti

Interni posamicni poslovni akti so namenjeni usmerjanju in koordiniranju delovanja
samega ministrstva oziroma podrejenega upravnega organa v ministrstvu oziroma v

podrejenem upravnem organu.

Tomic¢ (1998, 167) je te akte opisal kot ene od glavnih instrumentov hierarhicne
urejenosti upravnega organizma, in to po eni strani z vidika vzdrzevanja hierarhi¢ne
mrezZe znotraj posameznega organa oziroma podrejenosti usluzbencev predstojniku
organa in po drugi strani kot del hierarhiCnega reda samih organov drzavne uprave,
njihovih medsebojnih odnosov — nadrejenosti visjih glede na polozaj na hierarhicni
lestvici. Po mnenju drugih teoretikov (Cijan in Grafenauer 2002, 78, 80) se ti akti
sprejemajo za strokovno organiziranje sluzb v okviru upravnega organa, za strokovno

delo uradnih oseb, za ureditev vprasanj tehni¢ne narave ipd.

Interni posamicni pravni akti poslovanja, ki se v zakonskih aktih in vladnih predpisih
pojavljajo, so poimenovani: usmeritve za delo, nalogi za izvedbo dolo¢ene naloge ali
sprejetje doloCenih ukrepov, usmeritve in navodila za izboljSanje organizacije,
uCinkovitosti in kakovosti dela, usmeritve za reSevanje posameznih vprasanj,
obvezna navodila za izvajanje nalog, strokovni napotki za izvajanje nalog, interna

navodila, smernice, obvezujoCi napotki za izvajanje nalog, navodila in odredbe za

301 16. &len Zakona o javnih usluzbencih.
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opraviljanje dela, ki jih ministri dajejo zaposlenim v upravnem organu, organom Vv

sestavi oziroma upravnim enotam in ki jih viada daje ministrom.>%2

Zakon o drZavni upravi vsebuje definicijo pojmov odredba in navodilo, toda v
pomenu, ko sta odredba in navodilo izdana kot predpisa. Z uredbo se dolocijo ukrepi,
ki imajo splo$ni pomen, z navodilom se predpige nadin delovanja.>*® Enako odredbo
in navodilo v vlogi predpisa definira teorija. Z navodilom se predpiSe, kako morajo
delovati upravni organi, ko izvrSujejo posamezna doloCila zakona ali drugega
predpisa oziroma sploSnega (tudi podzakonskega) akta, medtem ko se z odredbo v
upravni sferi dolo¢ajo ukrepi sploSnega pomena (Cerar v Bohinc in drugi 2006, 103).
Pojmov odredba, navodilo, usmeritve, napotki, ko predstavljajo interne posamicne

akte, predpisi ne definirajo.

Izhajajo¢ iz dikcij posameznih &lenov Zakona o drzavni upravi*® lahko sklepamo, da
se s posami¢nimi akti poslovanja ureja nacin dela upravnega organa. Ti akti se izdajo
na primer za: izvajanje nalog, izboljSanje organizacije, ucinkovitosti in kakovosti dela,
opravljanje nalog, reSevanje posameznih vprasanj ipd. Vsebina teh internih aktov se

nanas$a torej na poslovanje upravnega organa.

Za potrebe tega dela bomo navedene posamiCne interne akte poslovanja
poimenovali s skupnim imenom »navodila«. Navodila smo klasificirali kot posami¢ne
akte, ker se ponavadi po svojem ucinkovanju nanasajo na konkreten upravni organ
oziroma na funkcijo zaposlene osebe (lahko ucinkuje tudi na vec to¢no opredeljenih

organov ali oseb). Po drugi strani pa se nanasajo tudi na konkretni dejanski stan.

Navodila torej niso nujno omejena na doloCeno osebo (tako zavezujejo nosilca
funkcije v okviru upravnega organa, tudi ¢e se konkretna oseba na tem polozaju
zamenja) ali na dolo¢eno ¢asovno obdobje (ob menjavi personalne sestave organa,

ki je navodilo izdal, le-ta ne prenehajo veljati, temve¢ veljajo do njihove spremembe)

302 23., 49., 53., 56. in 58. &len Zakona o drzavni upravi; 5. in 14. &len Zakona o Vladi Republike

Slovenije; 94. Clen Zakona o javnih usluzbencih; tretji odstavek 69. ¢lena Uredbe o upravnem
?Ogslovanju.

74. Clen Zakona o drzavni upravi.
%04 23.,49., 53. in 67. &len Zakona o drzavni upravi.
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(KerSevan 2006, 2. pogl.). Ne glede na to so dovolj konkretna, da jih lahko definiramo

kot posamicne akte.

Navodila po mnenju nekaterih teoretikov nimajo narave pravnega akta po splosno
sprejetem pojmovanju, ki velja za upravne akte (Pirnat 1996, 279). S tem se je,
upoStevaje navedeni vidik, mocC strinjati. Toda menimo, da tudi internim navodilom
lahko priznamo znacaj pravnega akta, kajti zaradi hierarhicne oblasti vodenja v
ministrstvu (in ne zaradi izvrSevanja javne oblasti oziroma delovanja drzavne uprave
v javnem interesu) imajo tudi ti akti znacaj oblastnih aktov. Z izdajo internega
navodila minister ali od njega pooblaS€ena oseba izvrSuje oblastna pooblastila
vodenja, to je usmerjanja in koordiniranja v ministrstvu za zagotavljanje opravljanja
dela oziroma izvajanja dejavnosti menedZmenta. Kot smo Ze omenili, gre za
izvrSevanje oblastvenih pooblastil nadrejenega organa uprave na podlagi pravnega
reda, kajti ti akti vsebujejo pravne norme, ki vzpostavljajo pravno vezanost podrejenih
upravnih organov in zaposlenih v upravnem organu. Navodila izdajajo predstojniki
vi§jih upravnih organov v okviru svojih ustavnih in zakonskih pooblastil. Naslovniki
navodil so zgolj zaposlene osebe v upravnem organu oziroma podrejeni upravni

organi, in sicer predstojnik takega podrejenega organa in drugi zaposleni.

Navodila v vlogi aktov poslovanja ne urejajo pravic in obveznosti oziroma ne
posegajo v pravni polozaj njihovih naslovnikov. Lahko pa ti akti vplivajo na dejanski
poloZaj naslovnikov (na primer: drugacen delovni €as, obveznost nadurnega dela

zaradi poslovnih razlogov, drugacen poslovni €as, usposabljanje zaradi nove opreme
ipd.).

Ker zaposleni v ministrstvu v svoiji funkciji izvrSevalcev upravnih nalog kot naslovniki
upravnih navodil nimajo vzpostavljenih nobenih subjektivnih pravic nasproti
predstojniku oziroma podrejeni upravni organi nasproti najviSjemu organu uprave, ta
navodila ne morejo posegati v njihov pravno varovani polozaj, zato tudi ni potrebno
ali mogoc€e pravno oziroma sodno varstvo zoper izdana navodila (Antoniolli in Koja
1996, 341; Adamovich in Funk 1987, 247).

Ob tem nas zanima, kaksSna je znacilnost navodil v odnosu do tretjih oseb, to je do

zunanjih uporabnikov upravnih storitev. Ali navodila zato, ker urejajo poslovanje
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upravnih organov in s tem vplivajo na dejanski polozaj tretjih oseb, lahko Stejemo za

eksterni akt?

Uredba o upravnem poslovanju nalaga predstojnikom upravnih organov, posebej pa
ministru, pristojnemu za javno upravo, sprejem kopice aktov v zvezi z urejanjem
poslovanja v upravnem organu, kar posredno vpliva tudi na dejanski polozaj tretjih
oseb.*® Ce na primer minister z internim aktom poslovanja (navodilom) v okviru
urejanja nacina dela ministrstva spremeni nacin, kako lahko stranke vlagajo pisanja
pri ministrstvu, ali nacin placila upravne takse, ali kako lahko stranke pridejo do
upravnih delavcev (Stevilo upravnih prostorov in razpoloZljivih okenc, poslovni ¢as),
menimo, da tega dokumenta ne moremo Steti za eksterni dokument. Gre namre€ Se
vedno za interni akt poslovanja, kajti z njim se odloa o nacinu poslovanja v
ministrstvu in ne o zadevah oblastnega oziroma javnega znacaja. V tem primeru ni
neposrednega pravnega ucinka nasproti tretji osebi, ne gre za urejanje oziroma
poseganje v pravno varovani polozZaj subjektov zunaj ministrstva, v primeru, ko bi se
odloCalo o upravni zadevi, pa bi bilo to nedvoumno. Res pa je, da akt vpliva na
dejanski polozZaj subjekta (ko mora le-ta, na primer, priti na ministrstvo ob drugem
poslovnem Casu, ker se je z internim aktom poslovanja poslovni ¢as za stranke
spremenil). Toda enako, kot smo zgoraj argumentirali za subjekte v okviru
ministrstva, da samo vplivanje z internim aktom poslovanja na dejanski polozaj
subjektov (zaposlenih in podrejenih upravnih organov) ne pomeni poseganja v
pravno varovani polozaj teh subjektov, velja tudi za zunanje subjekte, na katere
dejanski polozaj ti akti vplivajo, da tudi oni nimajo vzpostavljenih nobenih subjektivnih
pravic nasproti ministru, ki je navodilo izdal, in posledi¢no tudi nimajo pravnega

oziroma sodnega varstva zoper izdana navodila.

Navodila nimajo neposrednega pravnega ucinka nasproti zaposlenim niti tretjim
osebam in tako ne pomenijo sploSne in abstrakine pravne regulacije v smislu
predpisov, ker so naslovniki navedenih navodil le zaposleni v ministrstvu in podrejeni

upravni organi oziroma tretje osebe.

%5811, 15., 20., 63., 64., 70., 74., 110., 113., 115., 117., 118., 163., 172. in 180. &len Uredbe o
upravnem poslovanju.
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Ob tem pa moramo omeniti, da v praksi nastaja tezava predvsem glede presoje
zakonitosti in varstva pravic pri tistih internih aktih, ki urejajo upravne stvari, torej
odlo¢ajo o oblastnih zadevah, na kar posebej opozarja teorija (Pirnat 1996, 289).3%
Gre za interne akte z razli¢nimi imeni, ki jih v veliki ve€ini na ministrstvih poimenujejo
navodila, po vsebini pa urejajo materijo, ki je predmet predpisov. Toda ne glede na
prakso je zakon, ki ureja drzavno upravo, glede narave internih aktov jasen, in sicer
je namen internih aktov zagotavljati opravljanje dela v okviru upravnega organa, ne

pa urejati javnopravne oziroma oblastne zadeve.

Upostevaje ta namen interne posamicne akte lahko uvrstimo v klasifikacijo aktov

uprave kot poslovne akte.

Razvrstitev aktov poslovanja prikazuje slika 5.2.

% Se se z internim dokumentom urejajo pravice in obveznosti ali interpretirajo zakoni, ima ta
dokument naravo predpisa ne glede na to, da ni bil objavljen. Ustavno sodi§€e bi moralo presojati
zakonitost takega akta (materialno staliS¢e — presoja po vsebini).
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Slika 5.2: Razvrstitev aktov poslovanja (neoblastni)
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[
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ZAPISNIKI ITD.

5.3 SKLEPNE UGOTOVITVE

Namen tega poglavja je bil uvrstiti akte, ki jih izdaja minister v vlogi menedzerja pri
vodenju ministrstva in ki smo jih po vsebini obravnavali v tretiem poglavju te
disertacije, kot novo skupino v klasifikacijo aktov uprave, ki je sprejeta v
upravnopravni teoriji. Akti uprave so klasificirani na razlicne nacine. Mi smo prevzeli
klasifikacijo aktov, ki deli akte uprave na upravne (javnopravne, oblastne) akte in akte
poslovanja (neoblastne). Teorija kot akte poslovanja deklarira le tiste akte, ki se
izdajajo za zastopanje drzave kot pravne osebe v okviru upravljanja in razpolaganja s

premozenjem drzave. Aktov za izvajanje vodenja ministrstva, to je aktov za
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usmerjanje in koordiniranje poslovanja v ministrstvu, teorija v klasifikaciji aktov

uprave posebej ne omenja. Oznaceni so le kot interni akti ministrstva.

Bistveni namen dolo¢b internih sploSnih pravnih aktov poslovanja je usmerjanje
delovanja zaposlenih in drugih virov v ministrstvu oziroma v podrejenih organih. Ti
akti ne omejujejo pravic ali vzpostavljajo obveznosti v pravhem pomenu, torej ne
urejajo pravic in obveznosti subjektov, lahko pa drugace vplivajo na subjekte, in sicer

tako, da lahko vplivajo na njihov dejanski polozaj.

Tudi interni posamicni poslovni akti so namenjeni usmerjanju in koordiniranju
delovanja samega ministrstva oziroma podrejenega upravnega organa v ministrstvu
oziroma v podrejenem upravnem organu. Za potrebe te naloge smo te akte
poimenovali navodila. Navodila se ponavadi po svojem ucinkovanju nana$ajo na
konkreten upravni organ oziroma na funkcijo zaposlene osebe (lahko ucinkuje tudi na
veC to¢no opredeljenih organov ali oseb). Po drugi strani pa se nanasajo tudi na
konkretni dejanski stan. Namen internih aktov je zagotavljati opravljanje dela v okviru

upravnega organa, ne pa urejati javnopravne oziroma oblastne zadeve.

Interni akti poslovanja, tako splosni kot posamicni, so po svoji naravi lahko pravni ali
materialni. Pravni znacaj internih aktov poslovanja, splosnih in posamicnih, izhaja iz
dejstva, da gre za izvajanje oblastvenih pooblastii nadrejenega organa do
podrejenega organa uprave oziroma predstojnika organa do zaposlenih v organu na
podlagi pravnega reda. Ti akti imajo znaCaj oblastnih aktov, toda ne v pomenu javne

oblasti oziroma javnopravnih zadev, pa€ pa v pomenu hierarhi€ne oblasti vodenja.

Menimo, da je treba interne akte poslovanja, splosne in posami¢ne, kot posebno
skupino uvrstiti v klasifikacijo aktov uprave. Klasifikacijo aktov, ki je sprejeta v teoriji
in upravni praksi, zato sistemsko dopolnjujemo. V skupino neoblastnih aktov, aktov
poslovanja, vkljuCujemo akte menedzmenta v upravnem organu, ki odrazajo izvajanje
vodstvene dejavnosti, to je usmerjanje in koordiniranje poslovanja (menedzmenta)
skozi menedzerske funkcije planiranja, organiziranja, vodenja in nadziranja oziroma
za usmerjanje in nadziranje delovanja podrejenega organa od nadrejenega
upravnega organa. Gre za interne akte, akte z u€inkom znotraj ministrstva oziroma

drzavne uprave, za katere je znacCilno, da nimajo pravnih posledic.
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S teoreti¢no razpravo in utemeljitvami smo uresnicili Sesti cilj, ki smo ga zastavili v

prvem poglavju te naloge, in utemeljili prvo izvedeno hipotezo te disertacije.

6 RAZISKAVA

6.1 UVOD

V okviru poglavja 3.3 smo obravnavali delovanje ministra, ki prek menedZzZerskih
funkcij doloCa tekoCo politiko v ministrstvu. Teko€o politiko minister izvaja s
sprejemanjem odlocCitev v obliki razli¢nih aktov. V 5. poglavju smo obravnavali razliko
med upravnimi akti in akti poslovanja ter ugotovili, da so akti poslovanja poleg tega,
da so instrumenti, ki predstavljajo zastopanje drZzavne organizacije v okviru
upravljanja z drzavnim premoZzZenjem, tudi akti vodenja za usmerjanje delovanja
zaposlenih in drugih virov v ministrstvu. V okviru menedzerskih funkcij smo definirali
vrsto aktov poslovanja, ki naj bi jih minister sprejel. To smo poimenovali kot
regulatorno urejenost poslovanja. Regulatorna urejenost poslovanja v ministrstvu
pomeni, upostevajo€ njegovo naravo delovanja, sprejetje razliCnih ukrepov in
instrumentov, v prvi vrsti predvsem v obliki sploSnih aktov poslovanja, ki obsegajo
razlicne programske dokumente ter interne sploSne pravne akte za izvajanje funkcij
planiranja, organiziranja, vodenja in nadziranja delovanja v ministrstvu. Temeljni cilj
raziskave, ki je predmet tega poglavja, je bil v vseh oZzjih ministrstvih (brez organov v
sestavi) ugotoviti, ali je vodstvo ministrstva sprejelo doloCene akte, ki pomenijo
izvajanje vodstvene dejavnosti v ministrstvu v smislu izvajanje tekoCe politike in
posledi¢no potrditev oziroma zavrnitev drugo postaviljene izvedbene hipoteze v tej

disertaciji.

6.2 METODA ZBIRANJA PODATKOV

Za raziskavo »Splo$ni akti, ki zadevajo poslovanje ministrstva« smo se odlo€ili zbrati
podatke z anketnim vpraSalnikom. VpraSalnike smo poslali vsem 15 ministrstvom.
Sprasevali smo jih po sploSnih internih aktih, ki zadevajo poslovanje v ozjih
ministrstvih (brez organov v sestavi). Anketni vprasalnik smo opremili s spremnim

dopisom in ga naslovili na generalnega sekretarja v posameznem ministrstvu.

304



Vpra$alnike skupaj z dopisi smo poslali na e-naslove ministrstev, ki so jih ministrstva
objavila v skladu z zahtevami zakona, ki ureja dostop do informacij javnega znacaja.
V spremnem dopisu smo anketirance seznanili z razlogom in namenom izvedbe
ankete ter jih zaprosili za sodelovanje. Zaprosili smo jih, da izpolnjen vpraSalnik

vrnejo v 20 dneh na navedeni e-naslov.

Prosnjo po podatkih v anketi smo utemeljevali z zakonom, ki ureja dostop do
informacij javnega znacaja. V dopisu smo tudi navedli, da zaproSeni podatki ne
pomenijo krsitve varstva zascitenih podatkov (kot so na primer osebni podatki ali tajni
podatki itd.), in jim zaradi njihove motiviranosti za pozitiven odnos do anketiranja

obljubili, da bodo na njihovo Zeljo prejeli obdelane podatke raziskave.

Anketne liste smo opredelili v obliki excelove tabele, in sicer:

1) Po vrsticah smo primeroma opisno opredelili vsebino nekaterih aktov
poslovanja in ministrstva zaprosili, da v vrsticah napiSejo naslove vseh veljavnih
aktov poslovanja, ki so bili v ministrstvu sprejeti in Se veljajo. Opozorili smo jih, da pri
navedbi aktov upostevajo, da gre le za tiste sploSne akte, ki so pravnega (pravilniki,
pravila, navodila sploSnega znacaja) in poslovnega znacaja (vizija, plani, programi)
ter se nanasajo le na poslovanje ministrstva v pogledu planiranja, organiziranja,
vodenja in nadzora v ozjem ministrstvu, brez organov in organizacij v sestavi.

2) Pri vsakem veljavnem aktu poslovanja je bilo treba v preglednico poleg
naslova akta vpisati Se naslednje podatke: osebo, ki je akt sprejela, kdaj je bil akt
izdan in kje je bil akt objavljen. O osebi, ki je sprejela akt, sta bila mogo€a dva
odgovora: ali ga je sprejel minister ali druga oseba. Tudi o objavi akta je bilo mogoc€ih
veC odgovorov, in sicer, ali je akt objavljen na spletni strani ministrstva, na interni

spletni strani ministrstva, na oglasni deski, ni bil objavljen ali je bil objavljen drugje.

Preden smo vprasalnike poslali vsem ministrstvom, smo z vidika vsebinske
ustreznosti preverili vprasalnik na enem od ministrstev. VpraSalnike smo
ministrstvom poslali 17. februarja 2009. Izpolnjene anketne vprasalnike smo zbirali
do 24. marca 2009, ko je bilo vrnjenih pet izpolnjenih vprasalnikov. Na ministrstva, ki
se niso odzvala v roku, smo 24. marca 2009 ponovno poslali vljudnostno pismo s
proSnjo po sodelovanju. V dodatnem roku smo odgovore prejeli Se od treh

ministrstev, toda le dve ministrstvi sta poslali izpolnjena anketna vprasalnika. Eno od
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ministrstev je odgovorilo, da zaradi prezasedenosti zaposlenih anketnega vpraSalnika
ne morejo izpolniti. Raziskavo smo zakljucili 30. aprila 2009. Po tem datumu smo
naknadno prejeli izpolnjena anketna vprasSalnika Se z dveh ministrstev. Odgovorilo je
deset ministrstev, izpolnjene vprasalnike smo prejeli od devetih ministrstev, pet

ministrstev ni odgovorilo.

6.3 UREJANJE IN PREGLED PODATKOV (REZULTATI)

Po ugotovitvah, ki izhajajo iz predhodnih poglavij te disertacije, bomo akte poslovanja
za namen urejanja podatkov iz anketnih vpraSalnikov strukturirali na ve¢ nacinov, in
sicer glede na akte poslovanja v skupino aktov, ki jih mora minister obvezno sprejeti
na podlagi predpisov, in v skupino aktov, glede katerih je odloCitev o sprejemu v
lastni presoji ministra. Te akte je mogoCe nadalje strukturirati glede na programske in

pravne akte. Akte poslovanja je mogoce strukturirati tudi po funkcijah menedzmenta.

V nadaljevanju prikazujemo pregled podatkov obdelave anketnih vpraSalnikov, ki
smo jih razvrstili po ministrstvih. Podatke iz vrnjenih anketnih vprasalnikov smo vnesli
v ustrezne preglednice tako, da so razvidni podatki po posameznih pokazateljih

glede aktov poslovanja po ministrstvih.
Upostevaje cilj raziskave je bilo najpomembnejSe vpradanje, ki smo ga v anketnem
vprasalniku postavili, prvo vprasanje o tem, katere akte poslovanja so v anketiranih

ministrstvih sprejeli. Opisana razvrstitev aktov je razvidna iz spodnjih preglednic.

Programski in pravni akti, ki jih minister sprejema na podlagi predpisov, in tisti, ki jih

sprejema po svoji presoji, so razvidni iz preglednice 6.1.
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Preglednica 6.1: Programski in pravni akti poslovanja, sprejeti na podlagi predpisa in

po lastni presoji ministra

St. AKTI, KI JIH MINISTER MORA St. | AKTI, Kl JIH MINISTER SPREJME PO
SPREJETI SVOJI PRESOJI
Programski akti Programski akti
1 Predlog finanénega nacrta 1 Poslovni nacrt za ministrstvo
Predlog nadrta razvojnih programov 2 Letni program dela
3 Predlog naérta pridobivanja in
razpolaganja z nepremiénim
premoZenjem
4 Predlog nacrta pridobivanja in
razpolaganja s premi¢nim
premozenjem
5 Predlog nacrta nabav in gradenj
6 Predlog nadrta javnih narodil
7 Predlog kadrovskega nacrta
8 Program izobrazevanja,
izpopolnjevanja in usposabljanja
9 Varnostna politika
10 Varnostni nacrt tehni¢nih in
organizacijskih ukrepov varovanja
podatkov
11 Nacrt notranjih revizij
12 Nacrt varovanja tajnih podatkov
Pravni akti Pravni akti
1 Akt o organizaciji in sistemizaciji 1 Akt za oblikovanje poslovnega nacrta
Akt o finanénem poslovanju Akt o izobrazevanju
3 Akt o varovanju osebnih podatkov 3 Akt o dostopu do informacij javnega
znacaja
4 Akt o varovaniju tajnih podatkov 4 Akt o poslovanju z dokumentarnim
gradivom
5 Akt o upravljanju z opremo in delovnimi | 5 Akt o podpisovanju dokumentov
sredstvi
6 Akt o postopkih in ukrepih pri delovanju | 6 Akt o poslovanju s strankami
in vzdrZzevanju informacijskega okolja
7 Akt o notranji reviziji 7 Akt o delovnem, poslovnem €asu in
uradnih urah
8 Akt o izvajanju lastne dejavnosti 8 Akt o uporabi mobilnih telefonov
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St. AKTI, KI JIH MINISTER MORA
SPREJETI

St. | AKTI, KI JIH MINISTER SPREJME PO

SVOJI PRESOJI

9 Akt o zagotavljanju javnosti dela in

komuniciranje z javnostmi

Akt o javnem narocCanju po ZJN

10 Akt o vzdrzevaniju reda in varovanju
prostorov (Hisni red)

10 | Akt o javnem narocanju narocil majhne

vrednosti

11 Akt o radunovodstvu

Po menedzerskih funkcijah akte poslovanja razdelimo na tiste, ki se nanasajo na

planiranje, organiziranje, vodenje in nadziranje. Akti, ki izhajajo iz funkcije planiranja

in organiziranja, so prikazani v preglednici 6.2, akti, ki izhajajo iz funkcij vodenja in

nadziranja, pa so prikazani v preglednici 6.3.

Preglednica 6.2: Akti poslovanja, ki izhajajo iz funkcij planiranja in organiziranja

Akti poslovanja, ki izhajajo iz funkcije

planiranja

Akti poslovanja, ki izhajajo iz funkcije

organiziranja

Predlog finanénega nacdrta

Akt o organizaciji in sistemizaciji

Predlog nacrta razvojnih programov

Akt o finanénem poslovanju

Predlog nacrta pridobivanja in razpolaganja z

nepremiénim premozenjem

Akt o varovanju osebnih podatkov

Predlog nacrta pridobivanja in razpolaganja s

premi¢nim premozenjem

Akt o varovanju tajnih podatkov

Predlog nacrta nabav in graden;j

Akt o upravljanju z opremo in delovnimi sredstvi

Predlog nacrta javnih narodil

Akt o postopkih in ukrepih pri delovanju in

vzdrzevanju informacijskega okolja

Predlog kadrovskega nacrta

Akt o izvajanju lastne dejavnosti

Program izobrazevanja, izpopolnjevanja in

usposabljanja

Akt o zagotavljanju javnosti dela in komuniciranje

z javnostmi

Varnostna politika

Akt o vzdrZzevanju reda in varovanju prostorov
(Hisni red)

Varnostni nacrt tehni¢nih in organizacijskih

ukrepov varovanja podatkov

Akt o izobraZevanju

Nacrt notranjih revizij

Akt o dostopu do informacij javnega znacaja

Nacrt varovanja tajnih podatkov

Akt o poslovanju z dokumentarnim gradivom

Poslovni nac¢rt za ministrstvo

Akt za oblikovanje poslovnega nacrta

Letni program dela

Akt o poslovanju s strankami
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Akti poslovanja, ki izhajajo iz funkcije

planiranja

Akti poslovanja, ki izhajajo iz funkcije

organiziranja

Akt o delovnem, poslovnem €asu in uradnih urah

Akt o uporabi mobilnih telefonov

Akt o javnem naroc¢anju po ZJN

Akt o javnem naroc¢anju narocCil majhne vrednosti

Preglednica 6.3: Akti poslovanja, ki izhajajo iz funkcij vodenja in nadziranja

Akti poslovanja, ki izhajajo iz funkcije vodenja

Akti poslovanja, ki izhajajo iz funkcije

nadziranja

Akt o podpisovanju dokumentov

Akt o notraniji reviziji

Akt o organizaciji in sistemizaciji

Akt o finan&nem poslovanju

Akt o varovanju osebnih podatkov

Akt o postopkih in ukrepih pri delovanju in

vzdrzevanju informacijskega okolja

Akt o varovanju tajnih podatkov

Akt o zagotavljanju javnosti dela in komuniciranje

Z javnostmi

Akt o dostopu do informacij javnega znacaja

Akt o poslovanju z dokumentarnim gradivom

Akt o javnem naro€anju po ZJN

Akt o javnem naroc¢anju narocil majhne vrednosti

Akte, ki jih minister mora sprejeti na podlagi predpisov, in tiste, ki jih sprejme po svoji

presoji, lahko strukturiramo v ve¢ skupin:

I. skupina: akti poslovanja, ki so podlaga za akte vlade;

— |I. skupina: akti poslovanja, katerih obvezen sprejem je doloCen v zakonu ali

podzakonskem aktu, vliadni uredbi ali pravilniku, ki ga sprejme minister;

- lll. skupina: akti poslovanja, katerih sprejem obvezuje zakon ali podzakonski

akt le za nekatera ministrstva zaradi posebne dejavnosti, ki jo ta ministrstva

opravljajo;

- IV. skupina: akti poslovanja, ki jih minister sprejme po svoji presoji;
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- V. skupina: akti iz IV. skupine, ki so bili v anketnih vprasalnikih dodatno

navedeni.

Akti poslovanja iz I. in Il. skupine so prikazani v preglednici 6.4. V preglednici so
navedeni Stevilo sprejetih aktov in odstotne toCke sprejetih aktov. Odstotne tocke
smo racunali od zmnozka Stevila anketiranih ministrstev in Stevila aktov v posamezni
skupini, s tem da smo v |. skupini odstotne toCke raCunali za programske akte (9
ministrstev X 8 aktov = 100 %), v Il. skupini smo odstotne tocke lo€eno racunali za
programske akte (9 ministrstev X 2 akta = 100 %) in za pravne akte (9 ministrstev X
8 aktov = 100 %)

Preglednica 6.4: Akti poslovanja iz I. in Il. skupine

Zap. | l. skupina St. | % Zap. | ll. skupina St. | %
st. st

Programski akti > 100 Programski akti > 27,9
1 Predlog finanénega nacdrta 9 12,5 1 Varnostni nacrt tehni¢nih | 0 0

in organizacijskih ukrepov

varovanja podatkov

2 Predlog nacrta razvojnih 9 12,5 2 Nacrt notranjih revizij 5 27,77
programov
3 Predlog nacrta pridobivanja | 9 12,5 Pravni akti poslovanja

in razpolaganja z

nepremiénim premozenjem

4 Predlog nacrta pridobivanja | 9 12,5 a) Doloceni z zakonom > 50
in razpolaganja s premi¢nim

premoZenjem

5 Predlog nacrta nabav in 9 12,5 1 Akt o organizaciji in 9 12,5
gradenj sistemizaciji
6 Predlog nacrta javnih 9 12,5 2 Akt o finanénem 9 12,5
narogil poslovanju
7 Predlog kadrovskega nacrta | 9 12,5 3 Akt o varovanju osebnih 9 12,5
podatkov
8 Program izobrazevanja, 9 12,5 4 Akt o notranji reviziji 9 12,5

izpopolnjevanja in

usposabljanja

b) Dolo¢eni z uredbo >
viade 19,42

310




Zap. | l. skupina St. | % Zap. | ll. skupina St. | %

st. st
Akt o upravljanju z 2 2,77
opremo in delovnimi
sredstvi
6 Akt o postopkih in ukrepih | 3 4,16

pri delovanju in
vzdrZevanju

informacijskega okolja

7 Akt o zagotavljanju 4 5,55
javnosti dela in

komuniciranje z javnostmi

8 Akt o vzdrzevanjuredain | 5 6,94
varovanju prostorov
(Hisni red)

V preglednici 6.5 so navedeni Stevilo aktov in odstotne toCke vseh sprejetih aktov iz
II. skupine. Odstotne toCke smo racunali od zmnozka Stevila anketiranih ministrstev

in Stevila aktov v skupini (9 ministrstev X 10 aktov = 100 %).

Preglednica 6.5: Stevilo in odstotne tocke aktov poslovanja Il. skupine, ki so jih

sprejela anketirana ministrstva

II. skupina Stevilo | %
Zap.
st.
1 Varnostni nacrt tehni¢nih in organizacijskih 0 0
ukrepov varovanja podatkov
2 Nacrt notranjih revizij 5 55
3 Akt o organizaciji in sistemizaciji 9 10
4 Akt o finan&nem poslovanju 9 10
5 Akt o varovanju osebnih podatkov 9 10
6 Akt o notranji reviziji 9 10
7 Akt o upravljanju z opremo in delovnimi 2 2,22
sredstvi
8 Akt o postopkih in ukrepih pri delovanju in 3 3,33
vzdrzevanju informacijskega okolja
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Il. skupina Stevilo | %

Zap.

§t.
Akt o zagotavljanju javnosti dela in 4 4,44
komuniciranje z javnostmi

10 Akt o vzdrzevanju reda in varovanju prostorov | 5 5,55
(Hisni red)
SKUPAJ 55 > 61

Akte poslovanja, njihovo Stevilo in odstotne toCke sprejetin aktov iz IV. skupine
prikazuje preglednica 6.6. Odstotne toCke smo racunali od zmnozka Stevila
anketiranih ministrstev in Stevila aktov v skupini, s tem da smo odstotne tocke
posebej raCunali za programske akte (9 ministrstev X 2 akta = 100 %) in posebej za

pravne akte (9 ministrstev X 9 aktov = 100 %).

Podatke o viziji, poslanstvu in temeljnih usmeritvah smo pridobili s spletnih strani
vseh petnajstih ministrstev. Odstotne toCke smo izracunali upoStevaje Stevilo vseh

petnajstih ministrstev.

Preglednica 6.6: Akti poslovanja iz IV. skupine, lo¢eno po programskih in pravnih
aktih

Zap. | IV. skupina Stevilo | %

st.

Programski akti

Vizija, poslanstvo, temeljni cilji 11 73
> 16,6
1 Poslovni nacrt za ministrstvo 0 0
2 Letni program dela 3 16,6
Pravni akti poslovanja
> 50,57
1 Akt o izobraZevanju 6 7,40
2 Akt o dostopu do informacij javnega znacaja 3 3,70
3 Akt o poslovanju z dokumentarnim gradivom 6 7,40
4 Akt za oblikovanje poslovnega naérta 0 0
5 Akt o delovnem, poslovnem €asu in uradnih urah 3 3,70
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Zap. | IV.skupina Stevilo | %

st.

6 Akt o uporabi mobilnih telefonov 7 8,64
7 Akt o javnem naroc¢anju po ZJN 4 4,93
8 Akt o javnem naroc¢anju narocil majhne vrednosti 6 7,40
9 Akt o podpisovanju dokumentov 6 7,40

V preglednici 6.7 so navedeni Stevilo aktov in odstotne toCke sprejetih aktov iz
IV. skupine. Odstotne tocke smo racunali od zmnozka Stevila anketiranih ministrstev

in Stevila aktov v skupini (9 ministrstev X 11 aktov = 100 %).

Preglednica 6.7: Stevilo in odstotne toke vseh aktov poslovanja IV. skupine, ki so jih

sprejela anketirana ministrstva

Zap. | IV. skupina Stevilo %
st.

1 Poslovni nacrt za ministrstvo 0 0

2 Letni program dela 3 3,40
3 Akt o izobraZevanju 6 6,81
4 Akt o dostopu do informacij javnega znacaja 3 3,40
5 Akt o poslovanju z dokumentarnim gradivom 6 6,81
6 Akt za oblikovanje poslovnega nacrta 0 0

7 Akt o delovnem, poslovnem €asu in uradnih urah 3 3,40
8 Akt o uporabi mobilnih telefonov 7 7,95
9 Akt o javnem naroc¢anju po ZJN 4 4,54
10 Akt o javnem naro€anju narocil majhne vrednosti 6 6,81
11 Akt o podpisovanju dokumentov 6 6,81

SKUPAJ 44 > 49,93

Akte poslovanja V. skupine prikazuje preglednica 6.8. Akte poslovanja iz IV. skupine,
ki so jih ministrstva sprejela in navedla v anketnem vpraSalniku, smo v preglednici
poimensko navedli in jih razvrstili glede na to, koliko aktov z enako tematiko je bilo

sprejetih po posameznih ministrstvih.
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Preglednica 6.8: Nazivi in Stevilo aktov V. skupine po podatkih iz izpolnjenih anketnih

vprasalnikov

Zap. | V. skupina Stevilo
st.
1 Akt o stroskih reprezentance 2
2 Akt o uporabi sluzbenih vozil 2
3 Akt o uporabi parkirnih mest in placilnih kartic 3
4 Akt o upravljanju z umetnisko zbirko 1
5 Pozarni red 1
6 Akt za izvajanje postopka priprave opreme informacijske tehnologije ob 3
prihodu in odhodu usluzbenca
7 Akt o pogojih, postopku izbora in financiranja projektnega dela ter o 1
sodelovanju zunanjih sodelavcev v strokovnih telesih ministrstva
Akt o kolegijih, projektnih skupinah in drugih delovnih telesih ministrstva 1
9 Akt o aktivnostih na podro¢ju investicij in investicijskega vzdrZzevanja 1
10 Akt o ravnanju javnih usluzbencev kot fizicnih oseb v projektih 1
medinstitucionalnega sodelovanja
11 Akt o postopku oddaje obrambnih in zaupnih narodil 1
12 Akt o izvajanju rednega zadovoljstva strank v ministrstvu 1
13 Akt o postopku pripravljanja in izdajanja internih splosnih aktov in 1
predpisov
14 Akt o Zigih in Stampiljkah 1
15 Akt o kadrovskem poslovanju 1
16 Navodilo o opravljanju obasnega dela Studentov in dijakov 2
17 Navodilo o uporabi konferenéne sobe 1
18 Akt o pocitniSki dejavnosti ministrstva 1
19 Akt o izvajanju video nadzora v ministrstvu 1
20 Akt o popisu sredstev in obveznosti ministrstva 1
21 Akt o ravnanju z osebjem pod vplivom alkohola in drugih psihoaktivnih 1
substanc
22 Akt o poteku letnih razgovorov z zaposlenimi 1

V nadaljevanju si oglejmo Stevilo in odstotne toCke vrnjenih vprasalnikov po
ministrstvih, razvrs€enih po odgovorih na drugo vprasanje o tem, kdo v ministrstvu je
akt sprejel. Izbirati je bilo mogoce med dvema moznostma. Odstotne toCke smo

izraCunali od skupaj 209 aktov, sprejetih v vseh devetih ministrstvih. Upostevali smo
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akte iz vseh petih skupin, ki so bili v anketnih vprasalnikih navedeni. Podatki so

razvidni iz preglednice 6.9.

Preglednica 6.9: Oseba, ki je akt izdala (sprejela)

Zap. | Oseba, ki je akt izdala Stevilo | %

st.

1 Minister 205 98,08
2 Druga oseba 4 1,92
3 Skupaj 209 100

V preglednici 6.10 smo pri aktih poslovanja iz posameznih skupin navedli podatke o

Stevilu aktov, sprejetih v mandatu ministra v ¢asu izvajanja ankete.

Preglednica 6.10: Stevilo aktov poslovanja po skupinah, sprejetih v mandatu ministra

v Casu izvajanja ankete

Ministrstvo
Skupine | MNZ | MVZT | MZP | MDDSZ [ MKGP | MSS | MZZ | MJU | MOP | Skupaj
aktov [St. [St. St. | St St. St. [St. [St. [St. |akti
l. 9 9 9 9 9 9 9 |9 |9 81
1. 1 1 0 0 2 1 1 1 2
1. 0 0 0 0 0 0 0 0 |0 0
V. 0 0 4 0 1 1 1 1 2 10
V. 0 0 0 0 0 0 0 o [1 1
Skupaj
akti 10 |10 13 |9 12 1 (11 |11 |14 [101

Preglednica 6.11 prikazuje skupno $tevilo aktov poslovanja Il. in IV. skupine po vseh
anketiranih ministrstvih in odstotne toCke, ki smo jih izraCunali od skupnega Stevila
aktov, sprejetih v mandatu ministra v Casu izvajanja ankete, po vseh anketiranih
ministrstvih (101 aktov = 100 %).
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Preglednica 6.11: Skupno Stevilo in odstotne toCke aktov poslovanja II. in
IV. skupine, sprejetih po vseh anketiraninh ministrstvih v mandatu ministra v ¢asu

izvajanja ankete

Skupine aktov | Akti skupaj po ministrstvih %

Il 9 8,91
Iv. 10 10,10
SKUPAJ 19 19,01

Preglednica 6.12 prikazuje nazive in Stevilo aktov poslovanja iz Il. in IV. skupine,

sprejetih v mandatu ministra v Casu izvajanja ankete.

Preglednica 6.12: Nazivi in Stevilo aktov poslovanja iz Il. in IV. skupine, sprejetih v

mandatu ministra v ¢asu izvajanja ankete

Il. skupina Stevilo | IV. skupina Stevilo
Akt o organizaciji in sistemizaciji 5 Letni program dela 3
Letni nacrt notranjih revizij 2 Akt o podpisovanju dokumentov | 2
Akt o varovanju osebnih podatkov | 1 Akt o javnem naro&anju po ZJN 1
Akt o notranji reviziji 1 Akt o javnem naro€anju narodil 1

majhne vrednosti

Akt o delovnem, poslovnem €asu | 3

in uradnih urah

Skupaj 9 Skupaj 10

V naslednji preglednici 6.13 prikazujemo akte poslovanja glede na nacin objave.
Izbirati je bilo mogoCe med stirimi moznostmi. Preglednica vsebuje Stevilo in odstotne
toCke glede na skupno Stevilo vrnjenih in izpolnjenih anketnih vpra$alnikov,
razvrs€enih po odgovorih na vprasanje o tem, kje je bil akt objavljen. Odstotne toCke

smo izraCunali od skupaj 209 aktov, sprejetih v vseh devetih ministrstvih.

Preglednica 6.13: Objava aktov poslovanja

Zap. §t. | Objava Stevilo | %
1 Spletna stran ministrstva 12 5,74
2 Interna spletna stran ministrstva 68 32,5
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Oglasna deska 41 19,61

Ni objavljen 88 42,10

Skupaj 209 99,95

6.4 ANALIZA REZULTATOV (RAZPRAVA) IN PREVERJANJE IZVEDENE
HIPOTEZE

Namen raziskave je bil ugotoviti, katere akte poslovanja imajo ministrstva in katere

od teh aktov so sprejeli ministri, ki so imeli mandat v Casu izvajanja ankete, ter

kakSna je obveScenost o teh aktih med zaposlenimi.

Ugotovitev, katere akte poslovanja so sprejela posamezna ministrstva, je pomembna

za opredelitev, kako ministri izvajajo dejavnost menedzmenta v ministrstvih.

Rezultati iz anketnih vprasalnikov med drugim kaZejo naslednje:

1.

programske dokumente iz |. skupine so sprejela vsa ministrstva (preglednica
6.4);

programski dokumenti iz Il. skupine so bili sprejeti le v nekaterih ministrstvih, in
sicer skupaj v povprecju 27,9 % (preglednica 6.4);

pravne akte poslovanja iz Il. skupine, katerih sprejem je obvezen po zakonu, so
sprejela vsa anketirana ministrstva, kar predstavija 50 % vseh pravnih aktov
poslovanja iz Il. skupine (preglednica 6.4);

pravne akte iz Il. skupine, katerih sprejem narekujejo viadne uredbe, so sprejeli v
anketiranih ministrstvih le v obsegu 19,42 % (preglednica 6.4);

vseh aktov poslovanja Il. skupine, ki so jih sprejela anketirana ministrstva, je 61
% (preglednica 6.5);

med programskimi dokumenti iz IV. skupine poslovni naért za ministrstvo ni bil
sprejet v nobenem ministrstvu, letni program dela pa le v treh od devetih
ministrstev, kar predstavlja 16,6 % (preglednica 6.6);

pravni akti iz IV. skupine so sprejeti v anketiranih ministrstvih le v obsegu 50,57
% (preglednica 6.6);

vseh aktov poslovanja IV. skupine, ki so jih sprejela anketirana ministrstva, je
49,93 % (preglednica 6.7);
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9. vsako anketirano ministrstvo je sprejelo v povprecju po en akt iz V. skupine in le
pet posameznih aktov je bilo sprejetih v veC ministrstvih, in sicer v treh
ministrstvih sta bila sprejeta po dva istovrstna akta in v dveh ministrstvih so bili
sprejeti trije istovrstni akti (preglednica 6.8);

10. primeri, ko akta ni izdal minister, so bili Stirje (1,9 %) (preglednica 6.9);

11. aktov poslovanja, ki so jih sprejeli ministri, ki so imeli mandat v Casu izvajanja
ankete, je v vseh anketiranih ministrstvih skupaj 101 od 209 aktov (preglednica
6.10);

12. aktov poslovanja Il. in IV. skupine, ki so jih sprejeli ministri, ki so imeli mandat v
¢asu izvajanja ankete, je po vseh anketiranih ministrstvih 19,01 %, od tega je
aktov iz Il. skupine 8,91 %, aktov iz IV. skupine pa 10,10 % (preglednica 6.11);

13. ministri, ki so imeli mandat v €asu izvajanja ankete, so sprejeli akt o organizaciji
in sistemizaciji (Il. skupina) le v petih primerih; akt o podpisovanju dokumentov
(IV. skupina) v dveh primerih in letni program dela (IV. skupina) le v treh primerih
(preglednica 6.12);

14. anketirana ministrstva so na interni spletni strani objavila 68 aktov (32,5 %), na
oglasni deski 41 aktov (19,61 %), neobjavljenih je bilo 88 aktov (42,10 %), Ce
odStejemo akte iz I. skupine, pa je bilo neobjavljenih 16 aktov (7,65 %), na spletni

stani je bilo objavljenih 12 aktov (5,74 %) (preglednica 6.13).

Podatke o viziji, poslanstvu in temeljnih usmeritvah je objavilo 11 ministrstev od 15,

kar predstavlja 73 % (preglednica 6.6).

Tovrstnih teoretiCnih raziskav na upravnem niti upravnopravnem podroc¢ju nismo

zasledili.

Ceprav odgovori v anketnih vprasalnikih niso popolni v zvezi z akti iz |. skupine, je
dejstvo, da so te akte sprejela vsa ministrstva. To so namreC akti, ki so podlaga za
akte vlade, nad katerimi ima le-ta nadzor in za katere je vlada odgovorna. V veliki

vecini te akte nato sprejme drzavni zbor.

Glede na to, da je naloga vsakega novega ministra, da ob nastopu svoje funkcije
postavi cilje in naloge, pripravi program dela ter na podlagi tega ugotovi, ali obstojeCa

organizacijska struktura in sistemizacija v ministrstvu ustrezata ciliem in nalogam
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novega vodstva, ter ob dejstvu, da so od zaletka mandata aktualnih ministrov do
izvedbe ankete po ministrstvih pretekli Stirje meseci, bi priCakovali, da bi velika vecina
ministrov sprejela svoje programe dela ter uskladila organizacijsko strukturo in
sistemizacijo z nalogami in zastavljenimi cilji poslovanja. Med programskimi akti iz
II. skupine so nacrt notranjih revizij sprejeli v petih anketiranih ministrstvih, kar
predstavlja 27,77 % vseh programskih dokumentov Il. skupine (preglednica 6.4), toda
le dva ministra, ki sta imela mandat v Casu izvajanja ankete, sta sprejela svoj nacrt
revizij (preglednica 6.12). Ta akt je letni dokument, zato ga mora minister sprejeti
vsako leto. Ostalih programskih dokumentov ministrstva nimajo. Med pravnimi akti iz
II. skupine imajo akt o organizaciji in sistemizaciji vsa ministrstva, toda le pet
aktualnih ministrov od devetih je sprejelo spremembe in dopolnitve akta o organizaciji
in sistemizaciji. |z vpraSalnika ni mogoCe razbrati, ali gre za organizacijske
spremembe ali le za spremembe sistemizacije. Ostali akti iz Il. skupine, katerih
sprejem je obvezen po zakonu, so akt o finanénem poslovanju, o varovanju osebnih
podatkov in akt o notranji reviziji ter so jih sprejela vsa anketirana ministrstva
(preglednica 6.4). Drugi akti, katerih sprejem nalagajo vladne uredbe ali pravilniki, so
bili sprejeti v obsegu 19,42 %. Analiza rezultatov pokaze, da Ceprav je sprejem aktov
iz Il. skupine obvezen, so ti akti v ministrstvih v povprecju sprejeti le v obsegu 61 %

(preglednica 6.5).

Med programskimi dokumenti iz IV. skupine poslovni nacrt za ministrstvo ni bil sprejet
v nobenem ministrstvu, letni program dela pa le v treh od devetih ministrstvih. Med
pravnimi akti iz IV. skupine je bil sprejet v sedmih ministrstvih akt o uporabi mobilnih
telefonov. Nadalje so bili v Sestih ministrstvih sprejeti akt o izobrazevanju, akt o
poslovanju z dokumentarnim gradivom, akt o podpisovanju dokumentov in akt o
javnem naroCanju majhne vrednosti. Akt o javnem naro€anju po ZJN je bil sprejet v
Stirih ministrstvih. Akt o dostopu do informacij javnega znacaja in akt o delovnem,
poslovnem €asu in uradnih urah pa sta bila sprejeta v treh ministrstvih (preglednica
6.6).

Med akti iz V. skupine, razen akta za izvajanje postopka priprave opreme
informacijske tehnologije ob prihodu in odhodu usluzbenca in akta o uporabi parkirnih
mest, Ki sta bila sprejeta v treh ministrstvih, ter akta o stroskih reprezentance, akta o

uporabi sluzbenih vozil in akta o opravljanju ob&asnega dela Studentov in dijakov, ki
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so bili sprejeti vsak v dveh ministrstvih, so bili vsi ostali akti iz V. skupine razli¢ni po
ostalih ministrstvih. Iz rezultatov, ki se nanasajo na V. skupino, je mogocCe razbrati,
da so akti V. skupine zelo razlicni in razen Stirih primerov se po ministrstvih ne
pojavljajo. Eden od razlogov je v razliéni dejavnosti ministrstev, toda vec€ina aktov je

take vsebine, da bi bili koristni za vsa ministrstva.

Rezultati nam dajo sklepati, da je intenzivnost pri sprejemanju aktov, ¢e izvzamemo
I. skupino, in sicer iz zgoraj navedenega razloga, relativno nizka. Akti iz Ill. skupine
so specificni za posamezna ministrstva, zato niso pravi pokazatelj stanja o aktih
poslovanja v ministrstvu, akti iz V. skupine pa ravno tako kazejo na potrebo
posamicnih ministrstev, da nekatera podroCja poslovanja uredijo konkretneje. Za
raziskavo so bili pomembni predvsem podatki o aktih iz Il. in IV. skupine, ravno ti
podatki pa kazejo, da je intenzivnost pri sprejemanju aktov dokaj nizka. Akti iz
II. skupine so bili sprejeti v povpre€ju okrog 60-odstotno (preglednica 6.5), akti iz

IV. skupine pa v povprecju okrog 50-odstotno (preglednica 6.7).

Izhajajo€ iz zakonske dolo¢be, da minister vodi ministrstvo, ima le on pooblastilo, da
sprejema odlocitve v zvezi s poslovanjem, razen v primeru, da za doloCene odlocitve
posebej pisno pooblasti doloCeno osebo. Zato smo v anketnem vprasalniku postauvili
vprasanje, kdo je akt podpisal. Od vseh aktov je 98 % aktov podpisal minister

(preglednica 6.9).

Odgovore na tretje vpraSanje glede Stevilke dokumenta smo potrebovali kot dokaz,
da so bili dokumenti resni¢no izdani, ker so bili na podlagi navedene Stevilke tudi

evidentirani v skladu s pravili o evidentiranju dokumentov v drzavni uprauvi.

Vprasanje, od kdaj akt velja, je pomembno za ugotovitev, kateri minister je dolocil
tekoCo politiko ministrstva in v okviru tega postavil oziroma uredil doloCeno strukturo
(organizacijsko, kadrovsko, finan¢no). Analiza rezultatov pokazZe, da so aktualni
ministri sprejeli devet aktov iz Il. skupine in deset aktov iz IV. skupine, kar je skupaj
19 % glede na vse akte teh dveh skupin, ki so jih sprejeli aktualni ministri v
anketiranih ministrstvih (preglednica 6.11). Ta podatek je relativnho nizek. PriCakovali
smo, da bodo predvsem programske dokumente in akte, ki so odraz menedzerskih

funkcij organiziranja in vodenja, aktualni ministri sprejeli v veCjem obsegu. Iz
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[ll. skupine aktualni ministri niso sprejeli nobenega akta, iz V. skupine pa le enega

(preglednica 6.10).

Anketirana ministrstva so odgovarjala tudi na vprasanje o nacinu objave aktov.
Objava akta je pomembna zato, da so subjekti, na katere se akt nanasa, obvesceni.
Analiza rezultatov pokaZze, da je objava aktov na interni spletni strani v ministrstvih
najpogostejSi nacin objave. Tako je bilo objavljenih 32,5 % aktov poslovanja. Nadalje
analiza rezultatov pokaze, da velikega Stevila aktov (42,10 %) ministrstva niso
objavila nikjer, kar pa ni sprejemljivo (preglednica 6.13). Zaposleni morajo biti o
obstoju aktov poslovanja obvescCeni, sicer sprejem aktov nima nobenega pomena.
Najmanj aktov poslovanja je bilo objavljenih na spletnih straneh ministrstev. Od

anketiranih ministrstev tako objavlja samo eno ministrstvo.

V okviru raziskave smo, izhajajo€ iz obdelave podatkov, pridobljenih iz anketnih
vpraSalnikov, utemeljili, da je intenzivnost pri sprejemanju aktov poslovanja v
ministrstvih relativno nizka, predvsem pa nekateri akti poslovanja, ki so instrument
funkcije organiziranja planiranja in so v pristojnosti ministra, v posameznih
ministrstvin ne obstajajo, nekateri programski akti pa so sprejeti v zelo majhnem
obsegu. S tem smo uresni€ili sedmi cilj, ki smo ga zastavili v prvem poglavju te

naloge, in potrdili drugo izvedeno hipotezo te disertacije.

7 SKLEP

V nadaljevanju povzemamo glavne ugotovitve raziskave kot rezultate postavljenih

ciliev in s tem podajamo verifikacijo vsake od postavljenih hipotez.

Osnovna hipoteza: Minister ima pristojnosti, tj. pravice in dolznosti, ter

odgovornosti menedzerja v ministrstvu.

Za utemeljitev glavne hipoteze smo si v 1. poglavju zastavili pet ciljev. Prvi cilj se je
glasil: prouciti ugotovitve upravne, menedzerske teorije oziroma teorije politike
organizacije ter teorije korporacijskega prava o vodstveni in upravni dejavnosti,
upravljanju, urejenosti organizacije in skladnih strukturah ter jih primerjati s

pojmovanjem in uporabo teh institutov v ministrstvu. Za uresnicitev tega cilja smo v
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2. poglavju opredelili teoreti¢ni okvir glede temeljnih pojmov, in sicer upravne in

vodstvene dejavnosti ter upravljanja.

Prikazana teoretiCha stali8€a in pogledi upravnih teoretikov o upravi kazejo na
razlicne opredelitve upravne dejavnosti. Na podlagi navedenih teoreti¢nih spoznanj o

upravi smo opredelili dve temeljni znacCilnosti upravne dejavnosti.

Prva temeljna znacilnost je, da je to strokovna dejavnost, ki se udejanja na podrocju
nacrtovanja, organiziranja, kadrovanja, financiranja, informiranja, nadziranja ipd.
Druga bistvena znacilnost je, da ta dejavnost podpira vodstveno dejavnost pri
odloCanju in koordinaciji procesov ter aktivnosti v organizaciji s tem, da ji pripravlja
strokovne podlage za odlo¢anje. V vsaki organizaciji je doloCena upravna dejavnost
vedno potrebna ne glede na obseg in vrsto temeljne dejavnosti oziroma ne glede na

cilje organizacije.

V teoriji so znane Stevilne definicije menedzmenta. Za utemeljitev glavne hipoteze te
disertacije smo Zeleli ugotoviti, katere so bistvene znacilnosti vodenja
(menedzmenta). Izhajajo€ iz teoreti€nih spoznanj razli¢nih avtorjev smo dolocili pet
temeljnih elementov te dejavnosti, za katere je znacilno, da morajo biti prisotni v
vsaki vodstveni dejavnosti, da sploh lahko govorimo o vodstveni dejavnosti, in to ne
glede na to, v kateri organizaciji se ta dejavnost izvaja. Strukturirali smo jih v dve
skupini, in sicer glede na funkcionalni in glede na instrumentalni vidik. V prvo skupino
sodita: (1) zagotavljanje izvrSevanja temeljnih ciljev organizacije prek razvojne in
tekoCe politike ter (2) snovanje zamisli o politiki organizacije, ki se predlaga v
potrditev vi§Sjemu menedZzmentu ali upravljavcu. Da lahko govorimo o vodenju,
morata biti prisotni obe znacilnosti. Menedzment smo opredelili tudi z
instrumentalnega vidika kot: (1) odloCanje, (2) usklajevanje (koordiniranje) in (3) po
namenu kot proces, ki ima ve€ menedzerskih funkcij (informiranje, planiranje,
organiziranje, vodenje in nadziranje), preko katerih zagotavlja smotrnost doseganja
ciljev organizacije. Da lahko govorimo o vodenju, morajo biti vsi trije elementi prisotni

in v medsebojni interakciji.

Menimo, da je teh pet temeljnih elementov definicije vodstvene dejavnosti znacilnih

tudi za vodenje ministrstva, kajti lastni so vsaki vodstveni dejavnosti v kateri koli
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organizaciji ne glede na proizvodno (temeljno) dejavnost, zaradi katere je doloCena

organizacija ustanovljena.

V nadaljevanju smo ugotavljali, katere dejavnosti se poleg vodstvene in upravne
dejavnosti izvajajo v okviru drzavne uprave. V ministrstvu izvrSilnooblastne odlocitve
sprejemajo poleg vodstvenega kadra tudi od ministra pooblas€eni posamezni javni
usluzbenci. Gre za upravno odlo€anje, za odloCanje v zadevah oblastnega in javnega
znadaja po postopku, ki ga ureja zakon.>*” To je posebna dejavnost, ki je lastna

samo drzavni upravi.

Poleg zgoraj omenjenih dejavnosti se v okviru uprave izvajajo tudi dejavnosti, Ki
predstavljajo razlicno proizvodno dejavnost. Sem uvr§€¢amo dejavnosti, ki podpirajo
delovanje same organizacije in so v praksi poimenovane tudi kot skupne sluzbe.
Dejavnost skupnih sluzb oziroma imenovanih tudi interna uprava, ki se izvaja v
ministrstvu, ne sodi v upravno dejavnost, ker nima lastnosti, ki smo jih navedli za

upravno dejavnost, pac pa je to neposredna proizvodna (storitvena) dejavnost.

Znotraj drzavne uprave se izvajajo tudi druge dejavnosti, ki jih uvr§¢amo med
proizvodne (na primer: vojaska, policijska, dejavnost diplomacije, rezijske javne
sluzbe ipd.). Razlogi za to so razli¢ni. V€asih ni mogoce ali ne bi bilo smiselno
dolo€enih nalog opravljati lo€eno. Po drugi strani pa dolo€enih nalog iz zelo razli¢nih
razlogov, Ceprav niso upravne, ni mogoce opravljati drugace kot v okviru drzavne

uprave.

Nesporno je, da v vsaki organizaciji obstajajo Stevilne in zelo razlicne dejavnosti, Ki
so povezane v celoto. Definirali smo tri sisteme razlicnih dejavnosti, ki so za to
disertacijo pomembni, in ugotovili, da so v stalni medsebojni interakciji. Te dejavnosti
so (1) temeljna dejavnost (proizvodnja), (2) upravljalni sistem z dejavnostjo vodenja
in (3) sistem strokovnih dejavnosti (upravna dejavnost), ki skupaj z vodstveno
dejavnostjo posredno omogocajo izvajanje in snovanje politike organizacije (ciljev in
strategij). V disertaciji smo tako dokazali, da tudi v ministrstvu obstajajo navedeni trije

sistemi.

%07 Zakon o sploSnem upravnem postopku in drugi zakoni, ki urejajo postopke glede javnih sluzb in

pospesevalne dejavnosti drzave.
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Zaradi potreb te disertacije, katere glavna tema je menedzment v ministrstvu, je bilo
prav tako treba odgovoriti na naslednje vprasanje, in sicer, ali je upravljanje identi¢no

z menedZzmentom oziroma ali so med njima razlike.

S proucevanjem teorije smo ugotovili, da razli¢ni avtorji gledajo razli¢no na razmerje
med upravljanjem in vodstveno dejavnostjo (menedzmentom). Nekateri pod pojmom
upravljanje razumejo upravljanje in menedzment, drugi samo upravljanje, nekateri pa
samo menedzment. Teoreti€na spoznanja tudi kazejo, da je upravljanje neposredno
povezano z vodstveno dejavnostjo in le posredno z upravno dejavnostjo. Mi smo se
opredelili za stalis€e, ki je rdeCa nit te disertacije, da temeljna vprasSanja

organizacijske politike dolo¢a upravljanje, razvojno in teko€o politiko pa menedzment.

Nadalje smo Lipov€evo definicijo upravljanja v gospodarskem subjektu, ki sicer velja
za vse organizacije, analogno primerjali s funkcijo upravljanja v drzavni organizaciji.
Ugotovili smo, da elemente LipovCeve definicije upravljanja lahko ustrezno

uporabimo za definiranje upravljanja v drzavni organizaciji, ki jo izvaja parlament.

S primerjavo organov upravljanja in vodenja v drzavni organizaciji in drugih
organizacijah, ki smo jo izvedli na najbolj sploSni ravni, smo ugotovili, da je
upravljanje (doloCanje temeljne politike organizacije) pridrzano enim organom
(parlament oziroma v kapitalski druzbi je to skupS€ina druzbe), vodenje (razvojna in
tekoCa politika) pa drugim organom (vlada v drzavni organizaciji, uprava oziroma
upravni odbor v d.d., poslovodja v d.o.o., direktor v zavodu, agenciji, ravnatelj v Soli
ipd.). Vodstveni organi so dolzni izvajati odloCitve temeljne politike v okviru razvojne

in tekocCe politike.

V okviru teoreti¢nih podlag te disertacije smo omenili glavne elemente organizacije in
se pri tem osredotocili na njene strukture. Strukture organizacije so nacini, na podlagi
katerih so ljudje medsebojno povezani v procesu opravljanja nalog in uresniCevanja
zadanega cilja. Nesporno pa je, da so pri vseh avtorjih v ospredju struktura
organiziranosti, kadrovska, finan¢na in informacijska struktura ter struktura procesov.
Strukture v organizaciji predstavljajo urejenost, ubranost in stabilnost ter

transparentnost organizacije. Zelo pomembna je regulatorna struktura z normativno
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strukturo, ki dolo¢a pravila in nacin izvajanja nalog. Strukture organizacije so nam v
disertaciji sluzile kot glavni instrument pri dokazovanju, da je ministrstvo poslovni
sistem, ki tekoCo politiko izvaja in snuje z dejavnostjo menedZzmenta, ki jo izvaja

minister.

Nasledniji cilj, ki smo si ga zastavili za utemeljitev osnovne hipoteze te raziskovalne
naloge, je bil dokazati, da je ministrstvo poslovni sistem, ki izvaja tekoCo politiko,
izhajajoCo iz temeljne in razvojne politike drZzavne organizacije oziroma njenih
organov upravljanja in vodenja, ter ugotoviti, ali minister pri dolo€anju in izvajanju
tekoCe politike oziroma vodenju ministrstva izvaja temeljne funkcije menedzmenta in
na kakSen nacin oziroma v kak$ni obliki. Razpravo v zvezi s tem smo vodili v

3. poglavju te disertacije.

V drzavni organizaciji kot poslovnem sistemu je funkcija upravljanja v rokah
parlamenta. Parlament vodi temeljno politiko, in sicer na podlagi splosnih druzbenih
aktih. V aktih parlamenta so z vidika temeljnih ciljev, ki se nanasajo na ministrstvo,
najpomembnejSe naslednje sestavine: osrednja zamisel, poslanstvo, nacela, nekateri
pomembni cilji in strategije. V okviru strategij smo se v nalogi osredotocili predvsem
na pomembnejSe strukture, kot so regulatorna, organizacijska in kadrovska struktura

ter struktura sredstev.

Cilie, opredeljene v temeljni politiki, naprej konkretizira vlada, ki dolo¢a razvojno
politiko s svojimi programskimi akti glede razvojnih ciljev in strategij. Razvojna politika
pomeni opredeliti vizijo (razvojno najpomembnejSe cilje) in jo konkretizirati s smermi

razvoja (razvojno strategijo). Za razvojno politiko je pomembno strateSko odlo¢anje.

Tako v zvezi s temeljno kot razvojno politiko smo zeleli prikazati, da njuni klju¢ni
elementi, ki jih teorija obravnava enako tako za pridobitne kot nepridobitne
organizacije, veljajo tudi za drzavno organizacijo in njen podsistem drzavno upravo.
Najprej smo opredelili kljucne elemente temeljne in razvojne politike ter znacilnosti
teh elementov, ki se nanasajo na ministrstvo, ter jih poiskali v upravljanju drzavne
organizacije, in sicer v njenem pravnem redu. Opredelili smo temeljne akte (pravne in

druge), s katerimi parlament in vlada v okviru temeljne in razvojne politike doloCata
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posamezne strukture, kot enega od elementov strategije politike, ki se nanasajo na
ministrstvo, in s tem utemeljili, da je ministrstvo predmet vodenja temeljne in razvojne

politike.

Politika ministrstva je tekoCa politika ter je z doloCanjem operativnih ciljev in nacinov
za njihovo izvajanje konkretiziranje programskih dokumentov, predpisov parlamenta
(temeljne politike) ter predpisov, sklepov in usmeritev vlade (razvojne politike).
TekocCa politika se opredeli v letnih programih viade in letnih delovnih programih
ministrstev (opredelitev operativnih ciljev in nalog) ter v drugih aktih, ki jih sprejemata
vlada ali minister. Za dolo¢anje (snovanje in planiranje) in izvajanje tekocCe politike je
odgovoren minister. Cilji se do nalog konkretizirajo v tekoCi politiki, ki jo izvajajo
ministrstva. Sama izvedba poteka v pravnih subjektih javnega sektorja, ki jih drzava
ustanovi v ta namen, in tudi v subjektih zasebnega sektorja. Lahko se izvaja tudi v
okviru ministrstev. Vse te aktivnosti potekajo najprej kot proces upravljanja, nato
vodenja (dejavnost menedzmenta), potem pa kot izvajanje. V drzavni organizaciji so
vodenje, zastopanje in predstavljanje drzave naloga vlade kot izvrSilnega organa in

njenih ¢lanov kot predstojnikov ministrstev.

Minister usmerja in usklajuje izvajanje tekoCe politike z izdajanjem razli¢nih pravnih
aktov in aktov poslovanja v okviru S$tirih menedzerskih funkcij: planiranje,

organiziranje, vodenje ljudi in nadziranje.

Za doloc¢anje ciljev in nalog ter nacCinov za doseganje ciljev (uresni¢evanje tekoCe
politke) je pomembno planiranje. Planiranje je zelo pomembna funkcija
menedzmenta v vsaki organizaciji. Ne glede na to, da nobeden od pozitivhopravnih
predpisov ne obvezuje ministra, da bi sprejel svoj planski dokument, v katerem bi bila
doloCena politika ministrstva, smo v disertaciji oblikovali temeljne vsebinske
komponente poslovnega nacrta. Pri tem smo na eni strani uposStevali, da politika
ministrstva pomeni konkretizacijo temeljne in razvojne politike, ki sta doloCeni v
razlicnih dokumentih parlamenta in vlade ter tudi v koalicijski pogodbi, na drugi strani
pa smo pri opredelitvi izhajali iz teoretiCnih spoznanj upravnih disciplin, politike
organizacije in menedZzmenta ter prakse dela ministra. Menimo, da je sprejetje
poslovnega nacrta ena od temeljnih nalog ministra kot vodje ministrstva poleg ostalih

planskih dokumentov (predlog finanénega nacrta, kadrovskega nacrta, programa
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izobraZevanja, dokumentov varnostne politike), ki pa so predpisani in jih je minister

dolzan sprejeti.

Urejenost organizacije za izvajanje tekoCe politike se uresniCuje z usmerjanjem
skladnih struktur v okviru menedzerske funkcije organiziranja. Strukture organizacije
so nacin za doseganje ciliev in zadanih nalog. Za ministrstvo smo prikazali
najpomembnejSe strukture, in sicer organizacijsko strukturo, strukturo poslovanja ter
varnostno, kadrovsko in finanéno strukturo. Ukrepe in postopke posamezne strukture

smo opredelili s splo$nimi internimi akti.

Poleg menedzerskih funkcij planiranja in organiziranja smo v nadaljevanju razpravljali
o funkciji vodenja, ki jo izvaja minister. Vodenje je ena od menedzerskih funkcij ter je
v teoriji opredeljena kot vplivanje na obna$anje in vedenje posameznika ali skupine v
organizaciji ter s tem usmerjanje njihovega delovanja k postavljenim ciljem
organizacije. Pri vodenju ljudi bi moral minister uporabljati spoznanja in izsledke
upravne znanosti v gospodarskem sektorju, predvsem glede temeljnih sestavin
vodenja, kot so: sposobnosti in znanje za vodenje, Custvena inteligenca, delegiranje,
motiviranje s spodbudami, mo¢, vpliv in nacini vedenja vodje v razli¢nih situacijah v
organizaciji (metode in slogi vodenja). Potemtakem menimo, da je tudi delovanje
ministrstva v veliki meri odvisno od ustreznih kompetenc, ustrezne strokovne
usposobljenosti in izkazanih ve$&in osebe, ki izvaja funkcijo ministra. Ce minister
nima ustreznega znanja, prihaja do motenj, napak pri delu ali celo do poloma pri
vodenju. Prav tako ne sme biti ministru kot vodji tuja Custvena inteligenca, saj so,
upostevajo€ raziskovalne izsledke, razlicni vidiki uporabe Custvene inteligence kriticni
dejavnik izboljSav in uspeha v vodenju. Delegacija avtoritete je eden glavnih pogojev
uspeha vodje. Spodbude kot sestavina vodenja so podlaga za vplivanje na vedenje
ljudi, da bi namenili svoje zmoznosti (telesne, duSevne) doseganju zastavljenih ciljev
posameznika, skupine, organizacije. Obenem pa so spodbude pomembne tudi za
sam menedzment. V glavnem ugotovitve glede spodbud, ki veljajo za zasebni
menedzment, veljajo tudi za upravni menedzZzment in s tem za ministra, kar smo v
zvezi s tem vprasanjem primerjalno dokazovali z ureditvijo v nasi pozitivhopravni
zakonodaiji. Za uspesSno vodenje niso pomembne samo omenjene sestavine, pac pa
vodja potrebuje tudi moc€ in vpliv. Ne nazadnje je pomembna sestavina vodenja tudi

ustrezen slog vodenja.
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Nadziranje je zadnja od menedzerskih funkcij, ki smo jih obravnavali v zvezi s
funkcijo vodenja ministra. Na podlagi teoreticnih podlag smo opredelili nadzor po
vsebini in ugotovili, da se vsebina izvajanja te funkcije v niCemer ne razlikuje od
izvajanja nadzora v gospodarski druzbi z izjemo meril, ki se morajo prilagoditi
razlicnim ciljem organizacije glede na to, ali je pridobitna ali nepridobitna. Posebej
smo obravnavali vrste nadzora in za potrebe te naloge nadzor drzavne uprave
razdelili na nadzor nad upravo (zunaniji) in upravni nadzor (notranji). V nadaljevanju
smo se osredotoCili na notranji nadzor, ki se v ministrstvu izvaja z notranjimi
kontrolami in notranjo revizijo. Ukrepe in postopke v zvezi z ureditvijo nadzora smo

primeroma opisali v sploSnem internem aktu, ki ga sprejme minister.

Z razpravo in utemeljitvami v tem poglavju smo v celoti uresnicili drugi cilj, ki smo ga

zastavili v prvem poglavju, in s tem delno utemeljili temeljno hipotezo te disertacije.

Dokazali smo, da je ministrstvo poslovni sistem. Za vsak poslovni sistem je znacilno,
da v svojih organih sprejema svojo politiko. Za ministrstvo sprejema temeljno politiko
drzavna organizacija v upravljalnem delu, parlamentu. Cilje, ki se nanasajo na
politiko ministrstva kot poslovnega sistema, nato konkretizira vlada, ki doloCa
razvojno politiko s svojimi planskimi akti glede razvojnih ciljev in strategij. Razvojni
cilii se v nadaljevanju konkretizirajo v tekocCi politiki, ki jo uresniCujejo vlada in
predvsem drzavni upravni organi. Ko minister vodi ministrstvo, dolo¢a tekoco politiko,
to je cilje in naCine za izvajanje in snovanje tekoCe politike za ministrstvo kot poslovni
sistem, in sicer s sprejemanjem odloCitev, usklajevanjem in koordiniranjem
poslovanja s temeljnimi menedzerskimi funkcijami planiranja, organiziranja, vodenja
ljudi in nadziranja v obliki razli¢nih odlocitev, predvsem pa splosnih internih aktov, v
katerih opredeli ukrepe in postopke v zvezi z ureditvijo posameznih struktur, ki jih

minister sprejema ali bi jih moral sprejemati za uresniCevanje operativne politike.

VpraSanje vodenja ministrstva smo posebej obravnavali tudi v luci pravne teorije in
zakonodaje. O tem smo razpravljali v 4. poglavju disertacije. Tu smo iskali odgovore
v zvezi s tretjim in Cetrtim ciljem, ki smo si ju zastavili na zaCetku raziskovalne
naloge, in sicer smo proucCevali pravni polozaj ministra in Kkorporacijskega

menedzerja, obeh kot funkcionarja, menedzerja in zaposlene osebe, in ju med seboj
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primerjali ter ob tem ugotavljali razlike oziroma podobnosti med obema ter s

pravnega vidika proucevali in primerjali njune naloge in vioge.

Minister ima kot politicha oseba dvojni polozaj, je ¢lan vlade in obenem predstojnik
ministrstva. Minister kot predstojnik ima s pravnega vidika zopet dvojni polozaj, in

sicer statusnopravni in zaposlitveni.

V zvezi s statusnopravnim poloZzajem smo ugotavljali pogoje za imenovanje ter
razloge za razresitev in odstop ministra. Glede izbora kandidata za ministra menimo,
da mora odlo€anje predsednika vlade pri presoji izbora kandidata za ministra temeljiti
na splosnih standardih o skrbnosti, ki veljajo v civilnem pravu, in sicer mora ravnati v
dobri veri in posteno. Pri presoji naj bi bili prvenstveno upostevani naslednji pogoiji:
pogoj drzavljanstva, znanje uradnega jezika in posebni negativni pogoj glede
kaznovanosti osebe, ki je kandidat za ministra. Vse te pogoje bi bilo treba po naSem
mnenju uzakoniti. Glede razlogov za razreSitev ministra smo mnenja, da bi
predsednik vlade poleg razreSitve ministra iz politiCnih razlogov lahko predlagal
njegovo razreSitev tudi iz poslovnih razlogov, ki izhajajo iz poslov vodenja in
pravnega zastopanja ministrstva kot poslovnega sistema. Ti razlogi so: (1)
nezakonito ali nedopustno ravnanje (hujSa krSitev obveznosti ministra),
nesposobnost vodenja ministrstva, ki pripelje do hudih napak in nezakonitega
delovanja v poslovanju ministrstva, ali (2) iz drugih razlogov na njegovi strani, ki niso
krivdni, so pa utemeljeni, ter (3) povzroCitev Skode ministrstvu z napacénimi

odlocCitvami pri poslih vodenja ali sploh s slabim poslovanjem v ministrstvu.

Posebej smo v disertaciji razpravljali o ministru kot izvajalcu poslovodnih nalog (kot
predstojniku ministrstva), tokrat v Iu€i pravne teorije in zakonodaje, ter polozaj
ministra primerjali s pravnim poloZajem menedzerja v gospodarski druzbi. Primerjali
smo staliS¢a pravne teorije in zakonsko ureditev na podroCju gospodarskih druzb v
zvezi z vsebino funkcije vodenja v gospodarski druzbi s pristojnostmi, ki jih ima
minister po zakonu v okviru funkcije vodenja ministrstva. Tako minister kot tudi organ
vodenja v gospodarski druzbi izvajata naloge odlo€anja in koordiniranja v okviru
dejavnosti poslovodenja ter zastopata in predstavljata svojo organizacijo. Naloge
poslovodenja so naloge doloanja in izvajanja operativnega vodenja dejavnosti.

Bistvenih razlik v naCelu glede vlog in funkcij, ki jih izvaja minister v okviru vodenja
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ministrstva v primerjavi z vlogami in funkcijami menedzerja gospodarske druzbe, ni.
S tem smo uresnicCili Cetrti cilj, ki smo si ga zastavili v prvem poglavju te disertacije,
ter ponovno lahko potrdimo staliSCe, ki smo ga utemeljevali v zaCetnih poglavjih te
disertacije, da so funkcije vodenja tudi z vidika prava tako v ministrstvu kot v

gospodarski druzbi v svojem bistvu enake.

V zvezi s pravnim poloZajem ministra kot zaposlene osebe smo raziskovali
zaposlitveni status ministra in utemeljili, da je to razmerje, gledano z vsebinskega
vidika, identi€no z delovnim razmerjem. Po nasem mnenju je minister v delovhem
razmerju z drzavo. V nadaljevanju smo odgovorili na vprasanja, kdaj in na podlagi
katerega pravnega akta minister vstopa v delovno razmerje oziroma mu delovno
razmerje preneha. Menimo, da ne bi bilo v nasprotju z nasim pravnim redom, Ce bi
delodajalec tudi ministru, ko ta nastopi funkcijo vodenja ministrstva, izdal ustrezen
individualni akt ali pa pogodbo o zaposlitvi, ki bi vsebovala dolocila o pravicah iz
zaposlitvenega razmerja v skladu z dolo¢bami pozitivhe zakonodaje. V nadaljevanju
smo odgovorili tudi na nekatera vprasanja v zvezi s pravicami in obveznostmi
ministra v zaposlitvenem statusu ter jih primerjali z nekaterimi instituti s podrocja

delovnega prava, ki jih ureja sploSna delovna zakonodaja.

Opozorili smo na razmerje med ministrom in vlado po nasi pozitivnopravni zakonodaji
in na razmerje ministra do podrejenega vodstvenega kadra v ministrstvu ter pri tem
ugotavljali obstoj in izvajanje nacel in elementov menedZzmenta v obravnavanih
razmerjin. Ugotovili smo, da ima minister, enako kot menedzment v drugih
organizacijah, na podrocju delovnih razmerij do zaposlenih pravice, ki izvirajo iz
razlicnin vrst oblasti delodajalca v razmerju do zaposlenih. Gre za direktivno,

disciplinsko in normativno oblast delodajalca.

Posebej smo se osredotoCili na obravnavo pravne odgovornosti ministra za smotrno
in pravilno delo ministra ter iz nje izhajajoCe sankcije. Izpostavili smo problemati¢nost
pravne odgovornosti ministra za pravilnost in smotrnost poslovanja oziroma za dobro
gospodarjenje v ministrstvu. Nase mnenje je, da bi se morala ta odgovornost pravno
urediti, in sicer bi morala biti zaradi ugotovljenih hudih napak, ki so posledica
nepravilnega ali nesmotrnega ravnanja v poslovanju ministrstva, z zakonom

predpisana odgovornost za skrbno delovanje v smislu vestnega in postenega
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gospodarjenja tako, da bi bili razlogi za razreSitev ministra z zakonom eksplicitno
doloCeni ter bi se morali nanasati izklju¢no le na (1) krSitve ali opustitve dolzne
skrbnosti poslov vodenja in pravnega zastopanja ministrstva (e minister pri izvajanju
svojih dolZznosti ravna nezakonito oziroma nedopustno), (2) nesposobnost vodenja
ministrstva, zaradi Cesar je poslovanje ministrstva neucinkovito in neuspesno, in (3)

ugotovitev odSkodninske odgovornosti.

Ker ministrova opustitev oziroma krSitev skrbnosti pri izvajanju poslov vodenja
ministrstva (napacne odlocitve pri poslih vodenja ali sploh napacno poslovanje) lahko
povzroCi drzavi Skodo, smo najprej proucili sploSne predpise glede odskodninske
odgovornosti in ugotovili, da so v odskodninski zakonodaji dane ustrezne pravne
podlage tudi za pravno ureditev primera, ko minister pri izvajanju poslov vodenja in
pravnih poslov zastopanja povzro€i drzavi Skodo. Sam postopek izvrSitve tovrstne
odskodninske odgovornosti v predpisih, ki urejajo statusno razmerje med drzavo in
ministrom, ni urejen. Zato smo predlagali, da bi se zaradi specifi¢nosti dejavnosti, ki
jo izvaja minister, ko v zvezi s posli vodenja in pravnega zastopanja nastane drzavi
Skoda, tudi za ministra z zakonom uredi institut odSkodninske odgovornosti za skrbno
delovanje v smislu vestnega in posStenega gospodarjenja po vzoru te odgovornosti v
korporacijskem pravu. Menimo, da bi se lahko za ministra predpisala strozja stopnja
skrbnosti. Odskodninski zahtevek drzave zoper ministra bi sprozil ustrezen nadzorni

organ, ki kontrolira in revidira poslovanje ministrstva.

Glede na navedene utemeljitve in razpravo v nalogi smo uresnicili cilje od prvega do
petega, ki smo jih zastavili v prvem poglavju te naloge, in v celoti potrdili glavno

hipotezo te disertacije.

Izvedena hipoteza 1: Regulatorni (normativni) menedzment je eden od
najpomembnejSih elementov urejenosti kot sestavine strategije in je v
ministrstvu instrument za doseganje tako organizacijske urejenosti kot tudi

urejenosti kadrov in sredstev (materialnih in finané€nih).

Za kakovostno delo posameznih organov drzavne uprave z vidika regulatorne
(normativne) urejenosti kot sestavine strategije v okviru politike ministrstva,

upostevaje vse tri Casovne razseznosti politike, je v ministrstvu potrebna pregledno
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prepletena struktura ukrepov in instrumentov v obliki programskih dokumentov,
splosnih in posamicnih pravnih aktov ter opravljanja materialnih dejanj. Vse te akte
lahko poimenujemo akti poslovanja, ki jih v okviru tekoCe politike izdaja minister v
vlogi menedZerja pri vodenju ministrstva. Z njimi so povezani dejavniki
organiziranosti organizacije, kot so funkcijska organiziranost z elementi procesne
oziroma projektne organiziranosti, materialna, posebej finan€na struktura, kadrovska
struktura z ustrezno predpisano odgovornostjo in postopki (delegiranje pristojnosti). V
poglavju 3.3 smo te akte obravnavali tako, da smo jih v okviru posameznih funkcij
vodenja (planiranja, organiziranja, vodenja in nadzora) nasteli in razpravljali o
njihovih temeljnih vsebinskih elementih. V 5. poglavju o regulatorni dejavnosti smo
imeli za cilj opredeliti interne akte poslovanja kot sploSne in posami¢ne v razmerju do
upravnih aktov in eksternih aktov poslovanja ter jih ustrezno sistemizirati v
klasifikacijo aktov uprave. V ta namen smo v strukturi aktov uprave najprej omenili
javnopravne akte in eksterne akte poslovanja, ki jih izdaja minister. V nadaljevanju
smo se osredotoCili na neoblastne interne akte poslovanja in jih podrobneje
obravnavali, predvsem z vidika vkljuCitve v sistemizacijo aktov uprave. Interne akte
poslovanja minister sprejema z namenom ucinkovitega in uspeSnega vodenja
ministrstva kot sistema ter se nana$ajo na dolo€anje vizije, ciljev in naina doseganja
ciliev v ministrstvu skozi urejenost ministrstva. Ti akti odrazajo izvajanje vodstvene
dejavnosti, to je usmerjanje in odloCanje skozi funkcije planiranja, organiziranja,
vodenja in nadziranja poslovanja in upravnega odloCanja v upravnem organu,
oziroma usmerjanje in nadzor delovanja podrejenega organa, kar opravlja nadrejeni
upravni organ. Za interne materialne akte poslovanja je znacilno, da nimajo pravnih
posledic, paC pa imajo druge vrste posledic, kot so politicne (z vidika teorije politike

organizacije in ne politike izvrSevanja javne oblasti) ali moralne.

Bistveni namen doloCb internih sploSnih pravnih aktov poslovanja je usmerjanje
delovanja zaposlenih in drugih virov v ministrstvu oziroma v podrejenih organih in ne
urejanje pravic in obveznosti. Dolo¢be splosnih aktov, ki jih izdajajo ministri, ne
omejujejo pravic ali vzpostavljajo obveznosti v pravhem pomenu, lahko pa drugace

vplivajo na subjekte, in sicer tako, da lahko vplivajo na njihov dejanski polozaj.

Tudi interni posamicni poslovni akti so namenjeni usmerjanju in koordiniranju

delovanja samega ministrstva oziroma podrejenega upravnega organa. Za potrebe te
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naloge smo te akte poimenovali navodila. Navodila se ponavadi po svojem
uc¢inkovanju nana$ajo na konkreten upravni organ oziroma na funkcijo zaposlene
osebe (lahko ucinkuje tudi na ve€ toCno opredeljenih organov ali oseb). Po drugi

strani pa se nana$ajo tudi na konkretni dejanski stan.

To so interni akti, akti z u¢inkom znotraj upravnega organa oziroma drzavne uprave,
ki smo jih v klasifikaciji aktov uprave uvrstili med akte poslovanja poleg aktov
poslovanja, ki jih upravni menedzment izdaja za zastopanje drZzave kot pravne osebe
v okviru upravljanja in razpolaganja s premozenjem drzave, ter s tem to klasifikacijo

dopoilnili.

Normativni menedzment je eden od najpomembnejsSih elementov urejenosti in je v
ministrstvu instrument za izvajanje tako organizacijske urejenosti kot tudi urejenosti

kadrov in sredstev (materialnih in financ¢nih).

S tem smo uresnicCili Sesti cilj, ki smo ga zastavili v prvem poglavju te naloge, in

utemeljili prvo izvedeno hipotezo te disertacije.

Izvedena hipoteza 2: Ukrepi in instrumenti (regulatorna urejenost poslovanja),
izrazeni v obliki programskih dokumentov in splosnih pravnih aktov za vodenje

v ministrstvu, so neoptimalni, njihov obseg je premajhen ali pa jih sploh ni.

V okviru raziskave smo, izhajajo€ iz podatkov, pridobljenih iz anketnih vprasalnikov,
utemeljili, da je intenzivnost pri sprejemanju aktov poslovanja v ministrstvih relativho
nizka, predvsem pa ni nekaterih aktov poslovanja, ki so instrument funkcije
organiziranja planiranja in so v pristojnosti ministra, nekateri programski akti pa so
sprejeti v premajhnem obsegu. S tem smo uresnicili sedmi cilj, ki smo ga zastavili v

prvem poglavju te naloge, in potrdili drugo izvedeno hipotezo te disertacije.
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— Pristojnosti, pravice, dolznosti ministra — 211-217

— Pravni polozaj ministra kot zaposlene osebe — 217-233

— Minister v razmerju do vlade — 233-235

— Minister v razmerju do vodstvenega kadra v ministrstvu — 235-236
— Naloge ministra kot delodajalca — 236-239

Preverjanje izvedene hipoteze — 309-314

Pov¢&nik, M. — 259, 283, 286
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Pirnat, R. — 103, 181, 273, 276, 279-283, 285-287, 291, 293

Plender, J. — 92

Puharic, K. — 238

Pusi¢, E. — 15, 21, 29, 42, 53, 82, 86-87, 116, 133, 152-153, 155, 159, 171, 174-175, 177—
178, 187, 243, 246, 273

R

Regulatorna struktura — 99-100

Razvojna politika

— Opredelitev vizije — 111-112

— Strate$ko odlo¢anje — 112-115

— Urejenost za doseganije ciljev razvojne

politike — 115-123

Regulatorna dejavnost ministra — glej Akti

Rezultati — glej Analiza rezultatov

Revizijsko porocilo — 190, 251

Rakocevi€, S. — 17, 25, 52, 65, 71, 74, 84, 102, 134, 143, 146
Rozman, R. — 17, 22, 27, 29, 33-34, 43, 45, 47, 53— 55, 67, 90, 92-93, 97, 113, 124-126,
150-151, 162-163, 167-169, 179, 184, 186-187, 190

Rus, V. -6, 27,40, 72, 87, 97, 153, 174, 244

Russel, C. — 153

S

Sistemizacija dejavnosti v upravi — 75-77

StrateSko odlo€anje — glej Razvojna politika

Strategija razvoja Slovenije — 108, 114

Subijekti, ki izvajajo naloge uprave v drzavni organizaciji — 78-81
Skladne strukture

— v okviru temeljne politike — 99-110

— v okviru razvojne politike — 115-123

— v okviru tekoce politike — 133—-149

Sestavine vodenja — glej Vodenje kot ena od funkcij menedzmenta
Slogi vodenja — glej Vodenje kot ena od funkcij menedZzmenta
Schwaninger, M. — 23

Sencur Pecek, D. — 220, 227

Stanonik, B. — 20, 113

Stjepanovié¢, N. — 102

Svara, H.J. — 82-84

Svetli¢i¢, M. — 240

Svetlik, I. — 238

midovnik, J. — 18, 21-22, 43, 75

—- o

Temeljna politika

— Dolo&anje poslanstva, smotrov in ciljev ministrstva — 94—96

— Doloc¢anje strategije v okviru temeljne politike — 96—99

— Urejenost organizacije —glej Skladne strukture

Tekoca politika

— Planiranje tekocih ciljev — 126-133

— Urejenost za doseganije tekocih ciljev — glej Skladne strukture

Tav€ar, M. — 22-24, 53-57, 67, 95, 98-99, 101, 103, 107, 111, 113, 115-117, 120-121, 150,
166, 171-175, 186-187, 211, 236

Ti€ar, B. — 273-274, 277
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Tomié, Z. — 273, 289
Trpin, G. — 75, 215, 241
Trstenjak, V. — 275-276

U

Uprava

— Pojmovanje uprave — 14-16

— Nekatere teorije o upravi — 16—26

— Upravna dejavnost — 36-38

— Interna uprava — 38-39

— Dejavnost uprave, ki ni upravna dejavnost — 39-42
Upravljanje — 42—-51

— Urejenost organizacije — glej Skladne strukture
Ulrich, P. — 23, 151, 168-169

Vv

Vodstvena dejavnost

— znacilnosti — 26

— teoreti¢na izhodiS¢a — 27-30

— bistveni elementi — 30-35

Vloga drZzave — glej Drzavna organizacija

Vizija — glej Razvojna politika

Vodenje kot ena od funkcij menedZmenta

— Vodenja kot funkcije menedzmenta — 149-153
— Osnovne sestavine vodenja — 153-170
Verifikacija hipotez — 314-326

Vavpeti¢, L. — 8, 21, 74, 273, 286

Virant, G. — 36, 76, 80, 102, 214

Vodovnik, Z. — 210-211, 218, 220, 227, 231, 237-238

4

Znanstvene discipline o upravi — glej Uprava

Zabel, B — 29, 32, 49, 59, 202, 204, 207, 214-215, 247, 255, 257, 259
Zajc, K. — 49, 91

NN

urga, G. — 96
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