UNIVERZA V LJUBLJANI
FAKULTETA ZA DRUZBENE VEDE

Sanja Kren

NACELA UPRAVLJANJA JAVNEGA SEKTORJA

MAGISTRSKO DELO

Mentor: izr. prof. dr. MARJAN BREZOVSEK

Ljubljana, avgust 2007



SPLOSNO KAZALO

stran
1 UVOD 5
1.1. Hipoteticno-metodoloska izhodis¢a magistrskega dela 10
2 NEKATERE TEORETICNE PODSTATI MAGISTRSKEGA DELA 13
2.1 Pojem uprave in upravljanja 13
2.2 Uprava 14
2.3 Javna uprava 18
2.4 Drzavna uprava 21
3  ZGODOVINSKI IN RAZVOJNI VIDIKI UPRAVE IN UPRAVLJANJA 23
3.1.Zgodovinski vidiki razvoja upravnega sistema 23
3.2.0bdobje od leta 1946 do 1953 23
3.3.0bdobje od leta 1953 do 1963 24
3.4.0bdobje od leta 1963 do 1974 25
3.5.0bdobje po letu 1974 27
4 PRAVNO NACELO 29
5 KLASICNA IN SODOBNA NACELA UPRAVE IN UPRAVLJANJA 32
5.1. Ustavna izhodis¢a javnega prava 32
5.1.1 Nacelo delitve oblasti v sodobni parlamentarni
demokraciji 32
5.1.2 Ustavno nacelo enakosti 35
5.1.3 Nacelo sorazmernosti 36
5.1.4 Vezanost uprave na zakon 39
5.1.5 Vezanost uprave pri prostem preudarku 43
5.1.6 Usmerjenost k uporabniku kot nacelo delovanja javne 51
uprave
6 NOVO UPRAVLIJANIJE JAVNEGA SEKTORJA 54
6.1 Kritika upravljanja javnega sektorja 59
6.2 Nacela sodobnega managementa 60
6.2.1 Nacelo usmerjenosti k uporabniku 65
7 JAVNI, DRZAVNI USLUZBENEC 67
7.1 Javna sluzba kot javnopoliti¢na druzbena funkcija 68
7.1.1 Odprta javna uprava 69
7.1.2 Primeri odprte javne uprave 71
Pravica dostopa do informacij javnega znacaja 71
7.1.3 Izjeme nacela prostega dostopa 72
7.1.4 Pravica do sodelovanja pri sprejemanju predpisov 73
Postopek sodelovanja in akti, pri katerih se lahko 73
postopek uporabi, ter izjeme
7.1.5 Vezanost uprave na pripombe javnosti 78
7.1.6 Pravna sredstva in sodni nadzor 78
7.1.7 Pravica do soodlo¢anja pri sprejemanju predpisov, 79



politi¢nih odlocitev
7.2 Nacela
7.2.1 Nacelo zakonitosti
7.2.2 Nacelo enakopravne dostopnosti do zaposlitve, nacelo
javnega natecaja
7.2.3 Nacelo kariere
7.2.4 Nacelo strokovnosti
7.2.5 Nacelo politi¢ne nevtralnosti in nepristranskosti
7.2.6 Nacelo zaupnosti in nacelo varovanja poklicnih interesov
7.2.7 Nacelo enotnosti javnega sektorja
7.2.8 Nacelo odgovornosti za rezultate
7.2.9 Nacelo dobrega gospodarjenja
7.2.10 Nacelo pravnega varstva
7.2.11 Nacelo prepovedi sprejemanja daril

8 SKUPINE NACEL UPRAVE PO EVROPSKIH STANDARDIH
8.1 Zanesljivost in predvidljivost
8.2 Odprtost in transparentnost
8.3 Odgovornost
8.4 Ucinkovitost in uspesnost

9 SPREMINJANJE NACEL JAVNE UPRAVE

10 PRIPOROCILA IN DOBRE PRAKSE EVROPSKE UNIJE PO
MODERNIZACII UPRAVNEGA SISTEMA

10.1 Evropska CAF konferenca

10.2 Posamezne ugotovitve in priporo€ila z Evropske CAF konference

11 NACELA UPRAVE PO WARNERJU
11.1 Nacelo politi¢ne smeri
11.2 Nacelo javne odgovornosti
11.3 Nacelo socialnega pomanjkanja
11.4 Nacelo ucinkovitosti
11.5 Nacelo organizacije
11.6 Nacelo odnosov z javnostjo
11.7 Nacelo razvoja in napredka
11.8 Nacelo raziskovanja

12 NACELA DELOVANJA UPRAVE V SLOVENSKEM UPRAVNEM
SISTEMU

12.1 Zakon o drzavni upravi

12.2 Zakon o inSpekcijskem nadzoru

12.3 Zakon o drzavljanstvu

12.4 Zakon o javnih usluzbencih

12.5 Zakon o sploSnem upravnem postopku

12.6 Zakon o uresni¢evanju nacela enakega obravnavanja

13 ANALIZA DEJANSKE UPORABE NACEL UPRAVE IN UPRAVLJANJA
V UPRAVNEM IN SODNEM SISTEMU
13.1 Primeri Ustavnega sodis¢a

79
79
83

84
86
87
88
89
&9
89
89
89

92
92
94
95
95

97

101

103
105

108
109
109
110
111
112
115
116
117

118

118
122
126
126
131
136

138

138



13.2 Evropsko sodisce
14 ZAKLJUCEK
15 LITERATURA

16 POVZETEK V SLOVENSKEM IN ANGLESKEM JEZIKU

139

142

148

157



1 UVOD

Za trzno gospodarstvo in demokrati¢ni razvoj je kljuéno dobro delovanje pravosodija in javne
uprave. Javna uprava se mora reformirati po nacelih in managerskih ukrepih, ki prevladujejo
v zasebnem sektorju (kot denimo oblikovanje ciljev in strategij, merjenje rezultatov, bolj
fleksibilni sistemi upravljanja s kadri in drugimi viri), vendar se je treba zavedati, da drzava ni
podjetje in da so zato v javni sektor prenosljivi le nekateri principi in metode zasebnega
sektorja. Temeljni kriterij je za izvajalske organizacije zadovoljstvo uporabnikov storitev v
okviru javnega interesa in racionalna raba proraCunskih sredstev, SirSe pa izpolnjevanje
poslanstva in ciljev javnih organizacij, torej doseganje uspesnosti poslovanja. Javna uprava
mora zgraditi institucionalni okvir, ki bo zagotavljal opravljanje sedanjih in novih nalog na
transparenten nacin in bo omogocal doseganje zastavljenih ciljev. Vsak cilj pa mora biti
jasno opredeljen in merljiv. Upravljanje drzave mora postati bolj odprto, transparentno in
odgovorno do uporabnikov. DrZzava mora zagotoviti ucinkovito zagotavljanje izvajanja
storitev bodisi z lastnimi, proraCunskimi sredstvi ali s sodelovanjem zasebnega sektorja.
Ucinkovito upravljanje druzbenih sredstev je cilj, ustvarjanje dobicka pa je podrejeno temu
ciliu’. Vloga drzave se v sodobnem druzbenem kontekstu spreminja na ekonomski, zunanje-
politicni in socioloSki ravni. Skupna lastnost vseh trendov je zavedanje o pomenu dobrega
vladanja. Za dobro vladanje so znacilne tri usmeritve: ucinkovitost, participativho stratesko
nacrtovanje ter sprememba kulture delovanja politike in uprave. Slovenija se mora pridruziti
evropskim trendom decentralizacije in prilagodljivosti upravljanja, zmanj$evanja nepotrebnih
regulacij ter umikanja drzave iz neposredne intervencije v gospodarstvu, ¢e naj v procesu
institucionalnih reform vladanja v EU? ohrani svojo mednarodno konkurenénost. Evropska
unija se tudi sama sooca s problemom implementacijskega deficita med formalno sprejetimi
in dejansko uresnicenimi reformami ter z relativno visoko stopnjo birokratizacije evropskega
ekonomskega sistema in posledi¢no velikim vplivom politike na gospodarski razvoj. Hkrati
se EU soofa tudi s krizo socialne drZzave zaradi narasCajoCih stroSkov, povezanih z
demografskimi gibaniji, in neucinkovitih trgov, povezanih s pretirano rigidnostjo sistemov
socialne varnosti. Razvojni vzvod je iskanje ravnotezja med trznimi institucijami in drZzavnim
intervencionizmom, ki zahteva nove oblike. Temeljni princip obvladovanja socialne drzave je
veCja socialna odgovornost drzavljanov, privatizacija javnih storitev, kjer je to mozno in
dopustno, javno zasebno partnerstvo in krepitev vloge civilne druzbe. Tudi sam ekonomski
sistem EU bo v prihodnje potreboval debirokratizacijo razvojne funkcije drzave, vecjo

kooperativhost med javnim sektorjem in trzno konkurenco ter Se posebej deregulacijo na

! Slovenija jutri, dostopno na http://www.slovenijajutri.gov.si/fleadmin/urednik/dokumenti/ucindrz2.pdf
£19.6.2007).
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trgu dela. Za uspedno izvedbo navedenih nalog bo treba okrepiti institucije drzavne uprave.
Naloge in cilie posamezne institucije je potrebno jasno opredeliti, pri tem pa upoStevati
razpoloZljive vire, tako Clovedke kot materialne. Pomemben element zagotavljanja ciljev je
znanje, zato je treba zaposlene v celotnem javnem sektorju, vzpodbujati k vseZivljenjskemu

ucenju.

Vloga moderne javne uprave se odraza predvsem v dveh segmentih: uprava mora delovati
kot legitimna oblast (glas uporabnikov) in mora biti u€inkovita ter uspesna. Pri tem je treba
poudariti pomen stalne politicne podpore, katere nihanje sicer onemogoca konsistenten in
uravnotezen razvoj. Pri razvoju slovenske javne uprave je treba upostevati t. i. Evropski
upravni prostor (European Administrative Space), katerega predmet so reforme kakovosti
uprave, e-uprave, sistema javnih usluzbencev, javnih financ, lokalne uprave, paradrzavnih
organizacij idr. Slovenija mora na teh podrogjih upoStevati nacela zanesljivosti,
predvidljivosti, odprtosti, odgovornosti, ucinkovitosti in uspesnosti. Za slovensko klasi¢no
upravo je Se najbolj nedotaknjeno podro€je prenosa oblastnih nalog na nedrzavne subjekte
(sicer usmeritve OECD?). Pravno-formalno sicer ustrezne statusne oblike slovenski pravni
red pozna, vendar ne Zivijo. Prednostno je z vidika zagotavljanja in izvajanja
negospodarskih in gospodarskih javnih sluzb (zdravstvo, Solstvo, kultura, komunala, elektro
distribucija itd.) treba posodobiti in poenotiti zakonodajo, saj ta ne pozna sodobnih

standardov poslovanja z uporabniki niti ne omogoca alternativnih oblik financiranja.

Za delovanje po naclelu dobrega vladanja si mora Slovenija na podrocju javne uprave
prizadevati za:

- razvoj kakovosti regulacije in koordinacije razvojnih politik,

- razvoj odnosa uprave do uporabnikov, zlasti gospodarskih subjektov,

- razvoj upravljanja kadrovskih, finan¢nih, informacijskih in drugih virov,

- krcenje in decentralizacijo uprave,

- uveljavljanje nacel dobrega vladanja in transparentnosti v celothem javnem sektorju.

V magistrskem delu bomo poskus$ali prikazati nekaj najpomembnejsih nacel, preko katerih

Zeli uprava dosec€i zgoraj navedene cilje.

Javna uprava se v vseh vrstah demokracije bori z enakimi problemi: kako zagotoviti

sposobno, ucinkovito, legitimno, odgovorno, odzivno, profesionalno in praviéno javno

® Organisation for Economic Co-operation and Development — Organizacija za gospodarsko
sodelovanje in razvoj




sluzbo. Veliki vpraSanji javne uprave v demokraciji sta: legitimnost, ki zajema legalnost in
politi€ni nadzor, ter ucinkovitost, ki obsega strokovnost in smotrnost. V vseh zahodnih
demokracijah se novi dogovori na probleme ucinkovitosti in smotrnosti javne uprave
obravnavajo v okviru novega upravljanja javnega sektorja. Ti koncepti reSujejo Stevilne
probleme tradicionalne birokracije. Hkrati pa je o€itno, da novo upravljanje javnega sektorja
s poudarjanjem decentralizacije, dezegregacije in podjetniSkega managementa lahko
povzro€a nove probleme, ki zadevajo zlasti demokrati¢no odzivnost, odgovornost in politi¢ni
nadzor uprave, enakost in praviénost javnih sluzb ter koordinacijo, koherentnost in
integracijo javnih politik (Brezovsek, 2000: 264). Seveda priCakujemo od svoje javne
(drzavne) uprave, da bo vse to in mogoce Se kaj drugega hkrati, in smo zelo nesrecni, ¢e
moramo priznati, da ni tako. Dejstvo je namreg, da javna (drzavna) uprava nenehno raste in
da z svoje delovanje potrebuje vedno veCja sredstva; to je predvsem znacilno in
problemati¢no za drZzavno upravo, katere ucinkov delovanja v vecini primerov ni mogocCe
neposredno meriti. Razumljivo je, da se nato pojavljajo vse moc¢nejSa kritika delovanja
drzavne uprave ter zahteve davkoplaCevalcev za kakovost storitev, ki naj ustreza vlozenim
sredstvom. Do pred kratkim je bila pestrost ponudbe javnhega sektorja manj usmerjena k
uporabnikom kot storitve, ki jih je ponujal zasebni sektor. Glavni razlog za to je bil monopolni
polozaj javnega sektorja. Konkurenca v javni upravi tako sploh ni obstajala. Zaradi tega je
bila kakovost storitev manj pomembna od vhodnih podatkov, samega postopka in
formalnosti, ki so bili potrebni za doseganje konCnega rezultata. Posledica tega je (bila), da
je (bilo) dojemanje javne (drzavne) uprave med drzavljani na splodno negativno
(zapravljanje denarja, neucinkovito delovanje, togo in neodgovorno ravnanje) (Brezovsek,
2000: 265).

Upravni sistem je eden tistih druzbenih sistemov, ki vplivajo na vsa podrocja ¢lovekovega
Zivljenja. Z upravo se sreCujemo prakticno vsakodnevno, v najrazlicnejSih polozajih in
vlogah, sreCujemo jo kot posamezniki, drzavljani, stranke ali pa kot udelezenci
najrazlicnejSih organizacij in skupnosti. Zaradi svoje vpletenosti v druzbeno in drzavno
Zivljenje je postala uprava pomemben dejavnik vplivanja na vsestranski razvoj druzbe in
posameznika. V zadnjem stoletju smo bili priCe vsaj dvema za upravo pomembnima
druzbenima trendoma. Prvi je bil mobilizacija novih druzbenih skupin, ki so v politini sistem
vnesle nove probleme in zahteve, drugi pa ekspanzija avtoritete drzave z namenom sooditi
se z novimi in vedno bolj kompleksnimi druzbenimi problemi (Aberbach, Putnam in
Rockman, 1981: 238).



V magistrskem delu bomo predstavili razloge za reformo javne uprave, predvsem v smislu
vpletanja nacel NUJS-a v javno upravo, namen tega in nekatere poglede tujih strokovnjakov

na prepletanje zasebnega in javnega sektorja.

KlasiCen model delovanja javne uprave, ki temelji na Webrovih teoreti¢nih izhodis€ih ima ze
skoraj stoletno tradicijo in lahko bi rekli, da doloCena izhodiS¢a Se danes veljajo za delovanje
javne (drzavne) uprave. Taka izhodis€a so predvsem hierarhija, strokovnost in politicna
nevtralnost javne (drzavne) uprave, ki deluje prek zakonov, ki jih sprejema »demokrati¢no
izvoljeno predstavnisko telo« (Bugari€, 2002: 52), izvrSuje pa jih izvrSilna oblast. Na drugi
strani imamo izhodis¢a, ki ne dohitevajo ve¢ druzbenega razvoja in postajajo zastarela za
sodobno druzbo. Taka izhodiS€a so »rutinizirana delitev dela, depersonalizacija zaposlenih
ter formalizirano komuniciranje« (Rus v: Kova¢, 2000a: 280). V¢asih je javha (drzavna)
uprava delovala, ne ozirajo€ se na potrebe njenih uporabnikov. Danes pa se je zacela
odmikati od »klasi€ne Webrove teorije javne uprave, ki reSitve iS€e v posredni legitimaciji
javne uprave, in zacCenja vpeljevati mehanizme neposredne demokratiéne legitimacije
delovanja javne uprave« (Bugari¢, 2002: 52). To pomeni, da se uprave v zadnjih letih
prizadevajo za vzpostavitev bolj »odprtega in decentraliziranega modela upravljanja, ki naj
bi nadomestil klasiCnho (praviloma togo) hierarhijo« (Kova¢, 2000a: 280) drzavne uprave.
Drzave si prizadevajo prek reformiranja javnih (drzavnih) uprav oblikovati bolj demokrati¢no
drzavno upravo, ki bo prijazneja do drzavljanov oziroma uporabnikov njenih storitev, pri
Cemer pa je treba ohranjati strokovnost. Z reformo javne uprave si drzave tudi prizadevajo

oblikovati politi€no nevtralno in kakovostnejSo javno upravo.

Da bi prisli do takSne modernizacije javne uprave, si je treba zastaviti celovit projekt, ki pa
ga ni mogocCe izvesti Cez noC. PoseCi v prenovo upravnega sistema pomeni namred
spreminjanje njegovih glavnih sestavin: drzavne uprave, lokalne samouprave in javnih sluzb.
Vse te sestavine so med seboj tesno povezane in soodvisne, spremembe v enem od
strukturnin elementov sistema povzroCajo spremembe v drugih delih, skratka, gre za
relativno sklenjen krog medsebojnega vplivanja in povezovanja. Med drzavami, ki so se
odloCile za modernizacijo javne uprave, so se razvile neke skupne globalne razvojne
usmeritve. Razlogi za razvoj tak$nih globalnih usmeritev so nasledniji (Debelak, 1997: 36 -
37):

- drzava v sodobnih druzbah izgublja svojo oblastveno funkcijo, zato se mora teziSce
njenega delovanja usmeriti predvsem v zagotavljanje posameznih javnih dobrin in storitev
drzavljanom;

- ta razvojna teZnja se mora odrazati tudi v organizaciji uprave. Njen cilj ni ve¢ zagotavljanje

represivne funkcije nad drzavljani, ampak mora omogociti ¢im boljSe izvajanje njene



servisne in pospeSevalne funkcije. Zato mora spremeniti svojo notranjo hierarhi¢no obliko
organiziranosti;

- eden izmed razlogov prenove javne uprave je potreba po decentralizaciji teritorialnih
upravnih sistemov, kar ne pomeni samo dekoncentracije izvajanja odloCitev centralnega
sistema, ampak predvsem relativno samostojnost in SirSo povezanost s sistemi javnih sluzb
na razli¢nih ravneh;

- z upadanjem oblastvene funkcije drzave ter z naraS€anjem njene servisne in pospesevalne
funkcije postaja upravna dejavnost zelo zahtevna strokovna dejavnost, zato se pojavlja
potreba tudi po vedji profesionalizaciji javne uprave;

- vse pogosteje se sreCujemo s prenosom servisne funkcije uprave iz drzavnega v zasebno
podrocCje; uvajanje institucionalnega pluralizma in oblikovanje tako imenovanega sektorja
nevladnih organizacij postaja imperativ v sodobnih upravnih sistemih;

- pogost pojav so tudi zahteve po deregulaciji in zmanjSanju administriranja; pri tem so bolj v
ospredju spremembe funkcij uprave, kot je npr. opus€anje nepotrebnih in pridobivanje tistih,
ki jih v sodobnem politi€cnem in trznem sistemu uprava mora opravljati, kakor pa zmanjSanje

Stevila zaposlenih.

Na podlagi opisanega se je oblikovalo mnenje o zaletku reformiranja javne uprave,
predvsem na podroc¢ju legalnosti, politicne neodvisnosti, strokovnosti, ekonomiénosti ter
kakovosti in odlicnhosti javne uprave. Navedena podro¢ja se nam nekako zdijo
najpomembnejSa za delovanje javne (drZzavne) uprave, niso pa edina, ki jih je treba

reformirati.

Schneider med drugim navaja razloge za uvajanje reforme, ki jih deli med pet osnovnih
trendov, ki opredeljujejo delovanje javne uprave in isto¢asno povzroc€ajo tudi reformne
procese (Schneider v Stanonik, 2000: 296 - 297):

- globalna konkurenca,

- tehnoloska revolucija,

- deregulacija in privatizacija gospodarstva,

- presezek osnovnih dobrin in redistribucija svetovne produktivnosti in proizvodnje,

- vrednostne in demografske spremembe ljudi.

Ce primerjamo razloge za reformo javne uprave, ki jih navaja Debelak, in tiste, ki jih navaja
Schneider, opazimo, da Debelak vidi razloge za reformo predvsem v neprimernem
delovanju organizacije javne uprave. Na drugi strani pa Schneider navaja trende
druzbenega razvoja, ki povzrogajo neizogiben razvoj javne uprave. Ce strnemo ta dva

pogleda, pridemo do ugotovitve, da klasi¢ne Webrove organizacije strukture javnih uprav ne



morejo ve€ slediti sodobnim trendom razvoja druzbe, kot so globalna konkurenca,
tehnoloSka revolucija, deregulacija in privatizacija gospodarstva, preseZek osnovnih dobrin
in redistribucija proizvodnje ter vrednostne in demografske spremembe ljudi. Zato se
pojavljajo trendi po modernizaciji javne uprave in oblikovanju sodobnih upravnih sistemov, ki

bodo lahko sledili druzbenemu razvoju.

Trendi modernizacije oziroma reformiranja javne (drzavne) uprave so se pojavili po vsem
svetu, v razvitih in nerazvitih drzavah. Taksni trendi modernizacije so se intenzivno zaceli

pojavljati predvsem ob koncu 70-ih let.

Organiziranost drzav se v svetu precej razlikuje, poleg tega se razlikuje tudi kultura drzav,
njihovo zgodovinsko ozadje in druzbena ureditev. Kot posledica te raznolikosti so se razvile
razliéne oblike reformiranja javnih uprav. Ce pa poiséemo neke skupne znadilnosti teh
reform, bi lahko rekli, da je povsod cilj reformiranja v »spreminjanju obsega, velikosti,
preoblikovanja strukture in funkcije, povecéanju udinkovitosti in spreminjanju kulture javne
uprave, in sicer s pomocjo razliénih metod in tehnik« (Stanonik, 2000: 299):

- downsizing,

- resource-squeezing,

- cut back management,

- koncept 3E (3Es concept),

- privatizacija (privatisation),

- outsourcing,

- marketisation,

- novo upravljanje javnega sektorja (new public management),

- contractualisation,

- customerisation,

- avtomatizacija (automatisation).

1.1 Hipoteticno-metodoloska izhodiS¢a magistrskega dela

Splosna pravna nacela so verjetno eden najbolj zanimivih in zivih segmentov sodobne
evropske upravne kulture. Nacela, navedena v na$i razpravi, lahko najdemo v vseh
evropskih drzavah. Ceprav javna uprava v evropskih drzavah temelji na starih temeljih, se
kljub temu soocCajo s prilagajanjem modernim okolis¢inam, vkljuéno s ¢lanstvom v Uniji.

Konstantni stiki med usluzbenci uprave drzav Clanic in Komisijo, zahteva po razvoju in

10



implementaciji »acquis communautaire«* kot enakovrednega standarda zanesljivosti v EU,
nujnost o evropskemu sistemu javne uprave in seveda osnovna nacela in vrednote uprave,
ki si jih drzave EU delijo, so pripeljale do konvergence med nacionalnimi upravami. To se
obravnava kot Evropsko upravno podrocje (European Administrative Space). Na podlagi
dognanj nasega raziskovanja lahko ugotovimo, da nacCela uprave, ne glede na luknje, s
katerimi se sreCujemo ob uporabi le-teh, pripomorejo do ucinkovitega delovanja uprave in
spostovanja pravic posameznika, upostevanja zakonodaje. Vendar naj pri tem poudarimo,
da se tudi v delovanju Evropskega sodi$éa najdejo »luknje« na tem podrogju.® Kljub vsem
dognanjem pa je pred nami Se dolga pot do popolne ucinkovitosti in pravilne, efektivne
uporabe nacel uprave. Upamo lahko, da se bo razvoj delovanja uprave, na podlagi zgoraj
navedenih nacel, efektivno nadaljeval tudi v EU. Hkrati bomo predstavili pomen in vliogo
nacel NUJS v sami upravi, prepletanje elementov in znacilnosti zasebnega sektorja v
javnem zivljenju in posledice ter dognanja nekaterih drzav na tem podroc¢ju (predvsem

prakti¢nih).

Na podlagi navedenega lahko postavimo naslednje hipoteze magistrskega dela:
e Slovenski upravnopoliticni sistem je z uvedbo nacel pridobil na transparentnosti in
preglednosti.
e V vseh delih javnega sektorja nacel uprave ni mogoCe dejansko tudi aplicirati.
o NekritiCen prenos nacel iz zasebnega v javni sektor avtomati¢no ne pomeni oziroma

ne zagotavlja vecje uspesnosti in zakonitosti dela javnega sektorja.

Za celoten sistem uprave namre¢ ni mogocCe vzpostaviti nekega konsistentnega sistema
nacel; celotna uprava oziroma njeni deli so preve¢ raznoliki, da bi priSlo do vzpostavitve
enotnega konstituta nacCel, ki bi se na vseh podrocjih uporabljal kot zakljuena in
nespremenljiva enota (npr. v Solstvu ne moremo uporabiti nacel, kot jih uporabljamo v
drzavni upravi). Dolo¢eni zakoni v svoji vsebini nacel niti ne vkljuéujejo, drugi dajejo
posameznim nacelom vecjo mo¢ kot drugim, s kakSnega drugega vidika pomembnejSim
nacelom; nadalje imamo primer Zakona o javnih usluzbencih, ki sicer vsa nacela navaja kot

enakovredna, vendar nam praksa pokaze drugo plat te navedbe.

Cilj magistrskega dela poemnijo naslednje postavke:

- obrazlozitev poglavitnih pojmov javne (drZzavne) uprave, NUJS;

* Celotno telo pravil, pogodb, deklaracij, resolucij, stali§&, mnenj, ciliev in ravnanj, ki se nanasajo na
Evropske skupnosti , bodisi da pravno vezejo ali ne, ki je nastalo vse od ustanovitve skupnosti in so ga
institucije skupnosti in drzave ¢€lanice priznale kot zavezujoCe pri svojih aktivnostih.

® European principles for public administration. 1999. Sigma papers No. 27, OLIS: 19-Nov-1999, Dist:
22-Nov-1999, Organisation de Coopération et de Développment Economiques.
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- obrazlozitev vrst in pomena nacel tako v javni (drzavni) upravi, NUJS in v evropskem
prostoru;

- dognanja strokovnjakov v tujini o odzivu uporabe nacel NUJS v javhem sektorju;

- analiza vpeljave naCel NUJS v prostor slovenske javne (drzavne) uprave in mozne

posledice na delovanje zasebnega in javnega sektorja.

Sama ucinkovitost vpeljevanja nacel NUJS v javno (drzavno) upravo je odvisna od Stevilnih
elementov. Kateri so ti elementi, bomo spoznali v naSem magistrskem delu. Novi javni
management prinasa nove nacine upravljanja javnega sektorja, kot so po Nascholdu
produktna organizacija s procesno verigo namesto funkcionalne delitve dela, pogodbeni
management in avtonomija namesto hierarhije, naravnanost k uporabnikom namesto
prevlade ponudnika, strateSki management kot dopolnilo vladavine prava in pravil (Kovag,
2004: 180). Ceprav procesi sprememb v javnem sektorju vedno bolj spominjajo na dogajanja
v velikih gospodarskih korporacijah, ne smemo pozabiti, da imata javni in zasebni sektor
drugacno poslanstvo in motiv svojega delovanja, zaradi Cesar popolna in nekriti¢na aplikacija

podjetniskih nacel v javno upravo ni na mestu.

Z deskriptivno metodo bomo postavili teoretiCni okvir magistrskega dela ter jasno in
nedvoumno opredelili relevantne teoretiChe pojme. V pomanjkanju domacde bomo
uporabili predvsem dostopno tujo literaturo (monografije, znanstvene €lanke, zbornike).
Analiza vsebine formalnih dokumentov bo uporabliena za analizo in primerjavo med
zakoni, podzakonskimi akti in predlogi zakonov v slovenski ureditvi sistema javne
(drzavne) uprave. V okviru tega sklopa bomo uporabili tudi vecje Stevilo internih gradiv.

Analiza sekundarnih virov bo uporabljena za opis stanja v Evropski uniji.
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2 NEKATERE TEORETICNE PODSTATI MAGISTRSKEGA DELA

2.1 Pojem uprave in upravljanja

Sleherno ¢lovesko delovanje je usmerjeno v to, da zadovolji neko potrebo. Pri tem se je
treba najprej odlociti, ali ta potreba sploh obstaja, nato pa, kako ugotovljeno potrebo
zadovoljiti. Odlo¢anje o potrebah in nacinu njihove zadovoljitve teh potreb imenujemo
upravljanje. Upravljanje se nana$a na vsako C¢loveSko dejavnost, ki naj pripeljie do
zadovoljitve katerekoli ¢lovekove potrebe, naj gre za proizvodnjo dobrin ali nematerialno
proizvodnjo, neposredno ali posredno proizvodnjo, za proizvodnjo dobrin ali storitev.
Odlo¢anje o potrebah in o nacinu zadovoljitve teh potreb seveda Se ne pomeni same
zadovoljitve potreb. Da potrebo zadovoljimo, je potrebna Se posebna dejavnost, ki jo sproZi
akt upravljanja, odloCitev. Ta dejavnost je lahko fiziCna ali psihi¢na, lastna ali tuja, dejavnost
Zivega Cloveka ali Zivega oziroma mrtvega orodja. Upravljanje kot odlo€anje je v bistvu izbor
med razliénimi potrebami in razliénimi mozZnostmi zadovoljitev teh potreb. Proces
zadovoljevanja potreb obsega upravljanje in dejavnost, ki jo sprozi upravljanje. Ce prek svoje
odloCitve z lastno dejavnostjo neposredno vplivamo na fizi¢ni svet, gre za upravljanje
materialnih procesov, za materialno upravo, upravljanje materialnih procesov pa je podrocje
tehni¢nih ved (Hacek, 2001: 14). Upravljanje pa ni samo odlo¢anje o potrebah in o nacinu
njihove zadovoljitve, ampak je tudi poseben druzbeni pojav v smislu odloanja o tem, kaj
morajo napraviti oziroma kako morajo ravnati drugi ljudje, da se doseze neki smoter (cilj). Pri
tem se pojavi nujnost, da se morajo posamezniki, ki so vkljuCeni v ta proces, podrejati
odredbam tistih, ki so pooblas€eni za odlo€anje na posameznih stopnjah proizvodnega ali
kakega drugega procesa. Upravljati torej pomeni usmerjati ali dajati smisel neCemu. Poleg
dolo€anja smeri pa mora upravljanje zajemati tudi izvrSevanje doloCene aktivnosti oziroma
dejavnosti. Upravljanje ima torej dve osnovni sestavini: element dolo¢anja smeri za dosego
nekega cilja in element izvrSevanja dejanj, ki omogo€ajo dosego doloenega cilja
(Brezovsek, 2001: 397).

Bucar lo¢i med upravo in upravljanjem. Zanj je upravljanje v bistvu odlo¢anje o potrebah in
nacCinu, kako in s kakSnimi sredstvi jih zadovoljiti. Proces upravljanja naj bi obstajal iz
odlo¢anja o ciljih in odlo€anja o sredstvih. Uprave pa ni mogo&e pojmovati samo kot sredstvo
za doseganje ciljev, saj sodeluje tudi v procesu dolo¢anja ciljev, kar jo naredi politicno
(Hacek, 2001: 15).

Upravljanje se nanasa na ravnanje drugih ljudi. Prek ravnanja drugih ljudi poskusamo doseci

zelene spremembe v zunanjem svetu. Zato je razmerje do zunanjega sveta (fiziCnega ali
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druzbenega) vedno posredno: vplivamo na ravnanje drugih ljudi in Sele prek takega ravnanja
posredno segamo Vv zunaniji objektivni svet, da bi v njem povzrogili Zelene spremembe. Ce
hoCemo posegati v zunanji svet prek ravnanja drugih ljudi, pa moramo njih voljo podrediti
svoji. Zato potrebujemo posebno druzbeno moc¢: sposobnost postaviti druge v takSno
odvisnost od nas, da bodo sledili nasi volji. Tega nismo sposobni takrat, kadar obvladujemo
pristop do dobrine, ki jim je nujno potrebna (ali Ce je taka dobrina zanje pomembnejSa kot
Skoda, ki bi jo utrpeli zato, ker so ravnali v nasprotju z naso voljo). Proces, prek katerega
pridobivamo druzbeno mo¢, jo ohranjamo in uporabljamo, imenujemo politika. Upravljanje ni
brez politike, ker se mora vedno naslanjati na druzbeno mo¢, e naj bo smiselno in
pomembno (Buéar, 1981: 56 - 57). Ceprav sta upravljanje in politika tako tesno povezana, da
enega ni brez drugega, ju analiticno vendarle lahko lo€imo v dva procesa: v upravni proces

in politi¢ni proces. Vsak od njiju ima lahko svoje lastne nosilce (Bucar, 1981: 58).

Upravljanje kot druzbeni proces se zato razlikuje od upravljanja stvari. Upravljanje stvari
imenujemo proces, kadar z lastno dejavnostjo neposredno vplivamo na zunaniji svet, da bi v
njem uveljavili zelene spremembe. Upravljanje stvari (imenovano tudi materialna uprava) je
zato vedno neposredno in se odrazi v lasthem neposrednem delu oz. dejavnosti (npr. t. i.
neposredna proizvodnja). Upravljanje, naslonjeno na politiko, vedno terja podrejanje drugih.
S staliS¢a svobodne druzbe enakopravnih €lanov je zato nesprejemljivo. Utemeljeno pa je na
delitvi dela. Upravljanje stvari in upravljanje kot druzbeni proces sta dva povsem razlicna
procesa, €eprav imata enak koné&ni cilj, spremeniti razmere zunanjega sveta. Upravljanje
stvari se naslanja na naravoslovne in tehni¢ne vede oz. znanja in je torej politi€cno nevtralno.
Upravljanje kot druzbeni proces pa je usmerjeno predvsem v temeljno vprasanje, kako

obvladovati ¢loveka (Buc€ar, 1981: 59).

2.2 Uprava

Za boljse razumevanje moramo zaceti na samem zacetku, pri razlagi pojmov, kot so uprava,

javna in drzavna uprava.

Uprava je sredi§¢ni pojem znanosti o upravi. Gre za dva temeljna pomena besede »upravac:
uprava kot skupek upravnih organizacij in uprava kot dolo¢ena dejavnost. Najpogosteje se
uporablja pojem uprave kot dolo¢ene dejavnosti (funkcionalna ali objektivna definicija) in kot
organizacije (organizacijska ali subjektivna definicija). Ta delitev ni precizna. Definicije lahko
dalje delimo tudi na vsebinske (materialne) in formalne (npr. uprava je tisto, kar dolo¢ena
vrsta predpisov s tem oznacuje), pozitivhe in negativne (npr. uprava je drzavna dejavnost, ki

ni ne zakonodaja ne sodstvo) (Vlaj, 2004: 11).
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Poudariti je treba, da lahko pojem uprava opredelimo na dva nacina, in sicer: »kot proces
oziroma dejavnost (funkcionalna ali objektivna opredelitev) in kot strukturo oziroma
organizacijo (organizacijska ali subjektivna opredelitev)«. Ce povedano poenostavimo, »pri
funkcionalni opredelitvi odgovarjamo na vpraSanje, kakSna dejavnost je uprava, pri
organizacijski pa, kateri subjekti predstavljajo upravo«. V funkcionalnem smislu razli¢ni
teoretiki upravo pojmujejo na razli€cne nacine. Organizacijska teorija opredeljuje upravo kot
»organizatoricno dejavnost, ki omogola sodelovanje veljega Stevila ljudi, ki imajo nek
skupen cilj oziroma skupno nalogo«. Medtem ko je Fayol obravnaval upravo kot »/.../ eno
izmed funkcij v organizaciji, ki zajema predvidevanja, organiziranje, ukazovanje, usklajevanje
in kontroliranje«. Sistemska teorija gleda na organizacijo kot na sistem in ugotavlja, da ima
vsak takSen sistem poseben upravni podsistem, ki usmerja delovanje celotnega sistema.
Znana je tudi kibernetska teorija upravljanja, ki gleda na upravljanje kot na neprestano
krozenje informacij (Virant, 1998: 17 - 18). »Ob pogledu na celoten proces upravljanja bi
lahko upravo oznadili kot tisti del tega procesa, ki poteka na instrumentalni ravni«. Uprava je
torej del upravljanja v organizaciji, in sicer tisti del, v katerem se odloc€itve o ciljih organizacije
konkretizirajo v smeri doseganja doloenega cilja. Uprava ne pomeni odlo¢anja o ciljih,
temvecd izvrSevanje teh ciljev — vendar ne neposrednega operativnega izvrSevanja odlocitev,
temvec sprejemanje novih odlo€itev. Tako lahko reCemo, da je pojem uprava tesno povezan
s pojmom odlo¢anja, predvsem ko gre za »konkretnejSe odloc€itve, izhajajoCe iz splosnejsih

odlocitev, odloCitev o ciljih organizacije« (Virant, 1998: 18).

Upravo lahko definiramo tudi v SirSem ali ozjem smislu. V najSirSem smislu je uprava celota
dejavnosti upravljanja ne glede na to, ali je ta dejavnost pravna ali ne, in ne glede na nosilce,
ki to dejavnost opravljajo. To pomeni, da pojem uprav obsega vse dejavnosti upravljanja z
osebnimi zadevami oziroma zasebno upravljanje in vse dejavnosti upravljanja z druzbenimi
zadevami, ne glede na to, ali se upravljanje nanasa na ozjo ali SirSo skupnost ali druzbeno
skupnost v celoti. V oZjem smislu pa se pojem uprave nanasSa na dejavnost, s katero se
realizirajo sprejeti cilji. Ko danes govorimo o upravi, pri tem ne mislimo na tiste dejavnosti

skupnosti (Brezovsek, 2001: 399).

Na drugi strani pa Vavpeti¢ (v Rakocevi¢, 1991: 12) opredeljuje upravo na naslednje nacine:
- uprava je pomozna dejavnost, ki omogo¢a nemoteno in redno upravljanje temeljnih nalog
organizacije;

- uprava je posebna strokovna dejavnost, ki mora imeti svoj sistem in metode dela, ki jih

mora stalno prilagajati razvijajoCim in spreminjajoim se razmeram in pojmom;
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- uprava mora biti prilagojena in organizirana v skladu s potrebami uresniCevanja temeljnih
nalog, zato ne more sama sebi doloCati nalog niti ne more biti sama sebi namen;
- poleg glavne vsebine uprave, ki se kaZe v opravljanju urejevalne, organizacijske in tehniéno
manipulativnhe dejavnosti, sodi k upravi tudi opravljanje raznih drugih opravil, zlasti vodstvene
dejavnosti, s katero se usmerja, nacrtuje, organizira in nadzoruje delo posameznih upravnih

delavcev.

Upravo lahko torej definiramo kot »dejavnost, ki je nujna sestavina vsakega Clovekovega
organiziranega delovanja«. Potreba po upravi nastane tedaj, ko je potrebno oblikovati neko
organizirano delo. Upravo bi zato lahko skladno z delitvijo dela razumeli kot sestavni del

vsake organizirane dejavnosti (Rakocevi¢, 1991: 18).

Stara upravna teorija se je zatekla k negativni opredelitvi uprave: uprava je tisto, kar ni niti
zakonodaja niti sodstvo. Ce smo iz upravljanja izlogili zakonodajo in sodstvo (kar je seveda
neto¢no) in ¢e smo izlocili izvrSilne organe (kar tudi ni povsem to€no), naj bi se priblizali
pojmu uprave kot tistemu delu procesa upravljanja, kjer se za odlo€itve uporabljajo predvsem
strokovne tehnolo$ke premise o vzro¢nih povezanostih in dejanskem stanju. V tem pogledu
naj bi bila njena znacilnost predvsem v tehnolo$ki racionalnosti in politiCni nevtralnosti. Kot
smo ugotovili, uprava sicer ne more biti politicno nevtralna, ker to nasprotuje samemu
njenemu bistvu. Lahko pa je »bolj« ali »manj« politiéno nevtralna. Ze etimologko nas izraz
nevtralnost navaja na stanje, ko ni treba zavzeti ne ene ne druge strani. To je mogocCe takrat,
kadar v dejanskem stanju ni ustrezne diferenciacije, ker sploh ni razli¢nih strani, na katere bi
se postavili. V vrednostnem sistemu je to takrat, kadar gre za vrednote, ki so sploSno
sprejete. Zato je uprava lahko nevtralna, kadar ima &im manj opraviti z vrednostnim
sistemom, o katerem so v druzbi nasprotja: ¢e dela na temelju vrednostnih premis, ki so
implicitno splosno sprejete v druzbi. S tem seveda ni re€eno, da uprava sploh lahko deluje
brez vrednostnih premis. Re€eno je le to, da deluje na podlagi vrednostnih premis, ki so
splo$no sprejete. Kar je splosSno sprejeto, nas ne diferencira. Lastnosti, ki jih imamo vsi, ne
nehajo biti nase lastnosti, nas pa ne opredeljujejo kot posebnost. S tega vidika naj bi spadal
v upravo tisti del upravno politichega procesa, ki dela na temelju sploSno sprejetih
vrednostnih premis, ki zato kot sploSna lastnost izginjajo kot posebnost in se tako zdi, kot da

jih sploh ni. Temelji samo na tehnoloski racionalnosti (Bucar, 1981: 70 - 72).

Tudi v Sloveniji imamo vrsto upravnih teoretikov, katerih zasluga je, da se uprava ne
obravnava samo v zvezi z drzavo. Prvi, ki se je poglobljeno ukvarjal s pojmom uprave, je bil
Vavpeti€. Analizirati in opredeliti je skusal temeljne sestavine, ki se pri upravhem delovanju

stalno pojavljajo. Ugotovil je, da se vsaka organizacija ustanovi zato, da opravlja dolo¢eno
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dejavnost, zato tudi obstaja, in to toliko Casa, dokler obstaja potreba po opravljanju te
dejavnosti. Naloge, zaradi katerih je neka organizacija ustanovljena, se imenujejo temeljne
naloge organizacije in sodijo na najrazli¢nejSa strokovna podrocja. Celotna ureditev
organizacije mora biti prilagojena upravljanju, za kar veljajo tudi posebna pravila, metode,
zahteve itd. Poleg teh obstaja Se vrsta drugih nalog, brez katerih opravljanje temeljnih nalog
ne bi bilo mogoce. Tovrstne naloge obstajajo pri vsakem organiziranem delu in pomenijo
pomozni delovni proces, ki predstavlja neko posebno dejavnost, to je upravno dejavnost, ki
omogoca nemoteno in redno opravljanje temeljnih nalog. Upravna dejavnost mora imeti svoj
sistem in metode dela ter jih stalno prilagajati spreminjajoCim se razmeram; mora biti
gospodarna, prilagojena in organizirana v skladu s potrebami uresni¢evanja temeljnih nalog,

ni pa nujno odvisna od teh nalog in se lahko od njih razlikuje (Hacek, 2001: 15).

Tudi Pusi¢ opozarja na dva pomena pojma uprave, s katerim se enkrat oznacuje doloCena
dejavnost, drugi¢ pa doloCena vrsta organizacije. Upravljanje je zanj vsaka kontinuirana
dejavnost povezovanja ljudi v akcijo za opravljanje druzbenih zadev, zato mora potekati po
pravilih in ima vlogo posrednika med postavljenimi cilji in njihovo uresnicitvijo (Hacek, 2001:
15).

Naslednji teoretik, ki obravnava odnos med pojmoma upravljanje in uprava, je Smidovnik, ki
izhaja iz sistemske teorije in Se posebej iz kibernetsko-informacijske teorije. Upravljanje v
organizacijskih sistemih vsebuje celoten proces vodenja in usmerjanja akcije v organizaciji
odlocitve ciljev ter prek povratne informacije (feedback) v obratni smeri. Uprava pa je le del
tega procesa, in sicer tisti del, ki poteka na instrumentalni ravni, kar Smidovnik imenuje

strokovna uprava (Hacek, 2001: 16).

Osnovne znacilnosti po Rakocevi¢-u in Beke$-u so:

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

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

- Uprava je tudi del celotne dejavnosti upravljanja oziroma odlo¢anja, in to prav z vsemi
nastetimi dejavnostmi. Uprava je zato oZji pomen kot uprava v smislu upravljanja

oziroma odlo¢anja. Uprave dejavnosti so samo del celotne dejavnosti upravljanja. Pri
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upravljanju nastopajo tudi drugi, predvsem nosilci odlo¢anja, ki so upravi nadrejeni in
ki jim je uprava za svoje delo odgovorna.

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

ustrezna znanja (Rakocevic, Beke$ v Hacek; 2001: 16).

2.3 Javna uprava

Pojem javna uprava je S$irSi od pojma drZzavna uprava in zajema poleg organov drzavne
uprave Se upravne organe lokalnih skupnosti ter pravne osebe javnega prava, ki so nosilci
javnih pooblastil in druge nosilce javnih pooblastil. Tako definirajo javno upravo tudi nekateri
podzakonski akti. Strategija nadaljnjega razvoja slovenskega javnega sektorja 2003 - 2005°
je v t&. Il definirala javno upravo kot organe drzavne uprave, uprave obcin in nekatere nosilce
javnih pooblastil, to je javne agencije, javne zavode, ki pretezno upravljajo upravne naloge, in
javne sklade. Tovrstna opredelitev javnhe uprave je v ozZjem pomenu povezana zlasti z
izvrSilno vejo oblasti. V SirSem pomenu pa javna uprava ne zajema le omenjenih organov in
pravnih subjektov, povezanih predvsem z izvrSilno vejo oblasti, ampak Se organe, povezane
z zakonodajo in sodno vejo oblasti ter vse pravne osebe javhega prava. Nejasna je tudi
razmejitev med javno upravo in javnim sektorjem, ki se v€asih uporabljata kot sinonim, javni
sektor pa je mogoc€e razumeti Se SirSe. Le-ta se pretezno pokriva z omejenim pojmom javne
uprave Vv SirSem smislu. Po prej omenjeni strategiji nadaljnjega razvoja slovenskega javnega
sektorja 2003 - 2005 zajema javni sektor celoto drzavnih organov in uprav lokalnih
samoupravnih skupnosti, javnih agencij, javnih skladov, javnih zavodov in javnih
gospodarskih zavodov ter drugih oseb javnega prava, ¢e so posredni uporabniki drzavnega
proraCuna ali proraCuna lokalne skupnosti, ter $e javna podjetja kot izvajalce javnih sluzb na

podrocju gospodarske infrastrukture (Dokl, 2005: 9).

Javna uprava je sicer neenotno definiran pojem , ki vklju€uje drzavno upravo in del javnih
sluzb, lahko pa tudi lokalno samoupravo, z lokalnimi javnimi sluZzbami, torej vse organizacije
teritorialnega in funkcionalnega tipa, ki opravljajo naloge javnega pomena oziroma javne
naloge zagotavljanja javnih dobrin (Smidovnik, 1985: 129 - 130). Javna uprava je v primerjavi
Z javnim sektorjem ozji pojem. Ponavadi pojem javna uprava zajema drzavno upravo, lokalno
samoupravo ter javne sluzbe, to je organizacije in posameznike, ki z javnim pooblastilom

opravljajo dejavnosti, ki so v interesu drZzave oziroma lokalne skupnosti. V javni upravi se

® Vlada Republike Slovenije,
http://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/nevladne_organizacije/strategija2.pdf
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opravljajo tiste dejavnosti, ki jih ni mogoc&e izvajati po nacelih trznega gospodarstva (Logar,
2001: 17).

Javna uprava je proizvodnja dobrin in storitev, namenjenih zadovoljevanju potreb potroSnikov
- drzavljanov (Dimox, Dimox in Fox v Hagek, 2005: 24). Javna uprava je med drugim tudi
upravljanje z javnimi programi (Denhardt v Hacek, 1005: 24) in je tudi nenehno v novicah.
Vseskozi pa je javna uprava obicaj, ki stalno ucinkuje na Zivljenje, ¢e se tega zavedamo ali
ne, je pa tudi subjekt, ki se ga tezko definira. Kot ugotavljata Zze Greenwood in Wilson, je
kakrsenkoli poskus definiranja, postavljanja okvirov vnaprej obsojen na neuspeh. Same meje
med tem, kaj je javno in kaj privatno niso natané¢no dolo¢ene, neopazno slabijo ene v druge,
ker sta oba sektorja nujno tesno povezana v kompleksno mreZo odnosov, ki tvorijo socialni
sistem. Upravo je ravno tako teZko osvoboditi ideje managementa na eni strani in »policy
makinga« na drugi strani. Vendar je, kot je neko€ rekel Abraham Lincoln, mesto v peklu za
tiste, ki so nevtralni, kljub nevarnosti, da so nekateri poskusi definicije potrebni za Studijo. Kot
akademski subjekt pa je uprava Studija razvoja in vzdrZzevanja politike s strani ¢lanov vlade,
javnih agencij in zaposlenih v javhem sektorju in prakse implementacije odloc€itev, ki so jih
sledniji sprejeli. Javna uprava je vidna kot veja politi€nih analiz, vendar se kljub temu dotika
tudi preostalih akademskih disciplin, kot sta ekonomska teorija in teorija managementa.
Javna uprava se ukvarja bolj s politiki, vlado in neizvoljenimi javnimi usluzbenci in kako le ti
device policy in vzdrZujejo ustroj vlade in zagotavljajo, da se politike izvajajo v praksi
(Chandler, 2000: 1 - 2). Nadalje lahko javno upravo opredelimo kot skupek vseh procesov
organizacij in posameznikov, katerih naloga je izvrSevanje zakonov in drugih pravil, sprejetih
oziroma izdanih s strani zakonodajne, izvrSilne ali sodne veje oblasti (Gordon in Milakovich,
1995: 16). Vecina definicij pojma javne uprave ima vsaj Sest skupnih tock:
- javna uprava se uvrs¢a v sfero izvrSilne veje oblasti;
- javna uprava skrbi za/in implementacijo javnih politik;
- javna uprava je vpletena v upostevanja vreden obseg problemov, ki se nanasajo na
Clovekovo ravnanje in napore;
- javna uprava je sfera oziroma podrocje, ki ga je mogoCe na ve€ razliénih nacinov
lo¢evati od zasebnega sektorja;
- javna uprava je proizvodnja javnih dobrin in storitev;
- javna uprava je ukoreninjena v pravni sistem in je kot taka namenjena izvrSevanju
zakonov (Stillman, 1996: 3).

Javna uprava je celota vseh dejavnosti upravljanja, ki sodijo v izvrSilne, administrativne in

poslovodne funkcije javnega upravljanja, in sicer ne glede na to, ali jih opravljajo drzavni

upravni organi, drugi drzavni organi ali organizacije zunaj drzavne uprave. IzvrSilno funkcijo
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javnega upravljanja sestavljajo dejavnosti organiziranja, ukazovanja, izvrSevanja,
koordiniranja in nadzorovanja, skratka vse, kar omogoca dosego Ze sprejetih najsplosnejsih
ciliev neke druzbene skupnosti. Administrativno in poslovodno funkcijo javnega upravljanja
sestavljajo dejavnosti neposrednega tehniCnega izvrSevanja, ki pomeni zadnjo stopnjo
konkretizacije nekih druzbenih ciljev. O javni upravi lahko govorimo v formalnem in
materialnem smislu. Javna uprava v formalnem smislu je sistem organov, ki odlo¢ajo o javnih
zadevah, torej o uresniCevanju druzbene koristi. V materialnem smislu pa pomeni sam
proces odlo€anja o javnih zadevah. Javno upravljanje tvorijo institucije, povezane v poseben
sistem, ki jih posamezna skupnost pooblasti, da odlo¢ajo o zadevah, ki so v pristojnosti te
skupnosti. Javna uprava je del javnega sektorja, ki opravlja druzbene dejavnosti s ciliem
varovati javne koristi po netrznih nacelih. Organizacijsko javna uprava vkljuCuje drzavno
upravo, javne sluzbe in tudi lokalno samoupravo (Hacek, 2005: 24). Elementi, ki dolocajo
javno upravo, so:

- drzava deluje prek svoje javne uprave;

- organizacijsko javno upravo sestavljajo drzavne in nedrzavne organizacije;

- funkcionalno je uprava opredeljena z izvrS§evanjem predpisov, izvajanjem oblasti in

javnih sluzb;

- bistven element uprave je odgovornost resornih ministrstev in viade;

- financiranje uprave je proracunsko ali iz drugih javnih virov (skladi);

- normativno za javno upravo velja upravno pravo, deloma tudi civilno pravo;

- uprava je sistem javnih usluzbencev (Smidovnik v Hagek, 2005: 25).

Sistem javne uprave je sestavljen iz Stirih podrogij:

- drzavne uprave kot osrednjega teritorialnega upravnega sistema in instrumenta
drZave za izvajanje njenih oblastnih funkcij, s katerimi na pravni nacin ureja odnose v
druzbi;

- lokalne samouprave kot nadina upravljanja druzbenih zadev, ki temelji neposredno na
lokalni skupnosti in predstavlja lokalni teritorialni upravni sistem;

- javnih sluzb kot tistih dejavnosti, ki zagotavljajo javne dobrine in javne storitve, ki so
nujno potrebne za delovanje druzbe, a jih iz najrazlicnejSih razlogov ni mogoce
ustrezno zagotoviti s sistemom trzne menjave;

- javnega sektorja, ki temelji na kriteriju lastniStva drzave, zato sem sodi vse, kar je v
drzavni lasti, ne glede na to, na katerem podrogju se nahaja (Smidovnik v Hadek,
2005: 25).

Javna uprava so drzavne organizacije teritorialnega tipa ter organizacije funkcionalne in

personalne narave, ki opravljajo naloge javnega pomena. Le-te zagotavljajo dobrine, do
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katerih ni mogocCe priti po nacelih trzZne menjave, temve€ jih mora drZzava zagotavijati s
svojim intervencionalizmom in regulativhimi mehanizmi. Javna uprava mora zagotavljati
dobrine, ki morajo biti na voljo vsem ljudem (na primer osnovna izobrazba, zdravstvo,
osebna in premozZenjska varnost), dobrine, ki je treba ljudem zaradi javnih koristi vsiliti
(na primer obvezno zdravljenje, veterinarska sluzba), dobrine, ki jih ni mogoce
individualizirati (na primer komunalne storitve), ter dobrine, katerih proizvajalci so po
naravi stvari v monopolnem polozZaju nasproti uporabniku (kot je na primer energetika)
(Bucar, 1969: 45 - 46).

Javno upravo lahko nadalje opredelimo tudi v oZjem ali SirSem smislu. V SirSem smislu jo
razumemo kot funkcionalni in organizacijski pojem, ki opredeljuje naravo drzavne uprave,
lokalne samouprave, javne sluZbe in javhega sektorja. Drzavna uprava je centralni
upravni sistem, instrument drzave za izvajanje prvenstvenih oblastnih funkcij, s katerimi
preko izvajanja prava ureja odnose v druzbi. Lokalna samouprava je nacin upravljanja v
druzbenih zadevah, ki neposredno izhajajo iz lokalne skupnosti. Lokalna samouprava je
normativna institucija. Javna sluzba je dejavnost, ki zagotavlja dobrine in storitve, nujno
potrebne za delovanje druzbe, a jih iz razliénih vzrokov ni mogo&e zagotoviti preko trzne
menjave. Zanje velja poseben pravni rezim. V javni sektor sodi vse tisto, kar je v lasti

drzave, ne glede na podrocje (Trpin, 1993: 17).

2.4 Drzavna uprava

TeoretiCni pojem drzavne uprave, ki je nastal v Nemdiji v drugi polovici 19. stoletja, izhaja iz
zaprte in abstraktne miselne konstrukcije na podlagi legalisticnega pozitivizma in
normativisticne dogmatike. Po tem pristopu je pojem uprave v teoretiChem smislu
skonstruiran kot t. i. funkcija drzavne uprave, ki je zozena na avtoritativho izvrSevanje
zakonov s sprejemanjem »upravnih aktov« kot posamicnih aktov oblasti in izvajanjem
»upravnih dejanj« kot materialnih dejanj prisile. Tvorec tega pristopa je znan nemski pravni
mislec Georg Jelinek (1851-1911) (Brezovsek, 2004: 82). Seveda moramo tudi tu poudariti,
da so stalis€a o tem, kaj je bistvo drzave, na mo¢€ razliCnha in da poznamo temu primerno
Stevilo razliénih teorij. Se najblizje zgornjim trditvam so tiste opredelitve, ki v upravi vidijo
zgolj dejavnosti izvrSevanja oblasti na dolocen nadin (drzavno, avtoritativno) in izhajajo iz
klasi¢nega bistva drzave in prava, zapostavljajo pa neavtoritativne dejavnosti (delovanje).
Poleg tega drZzavna uprava omogoc€a uresniCevanje nalog drzave tako s pravnimi kot izven
pravnimi sredstvi. Vecina pojmovanj uprave spada v funkcionalen pojem uprave v
materialnem smislu, po katerem je drzavna uprava takdna oblika izvrSevanja drZzavne oblasti

in opravljanja temeljnih in drugih nalog drzave, formuliranih v pravnih predpisih, ki sestoji iz
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izdajanja subjektivnih aktov, aktov pogojev in materialnih aktov. Uprava je nujno potrebna
pomozna dejavnost, ki omogoc€a, da lahko nemoteno te€ejo procesi v temeljni dejavnosti.
Upravno dejavnost pa sestavljajo dejanja, ki imajo svoje znacilnosti in sestavljajo celoto, kar
pomeni, da je to posebna strokovna dejavnost. Tak3en pristop je v bistvu instrumentalen, saj
zajema le odloCanje v okviru Ze sprejetih splosnih odlocitev in strokovno pomoc¢ pri odlo€anju
na vseh ravneh. SirSe opredelitve posku$ajo zajeti celoten proces odloganja o skupnih ciljih
in nacinih za njihovo uresnicitev, torej sam proces odlo¢anja in vso strokovno pomo¢ pri
odlo¢anju. Formalne teorije se lotevajo problema drugae. Med njimi je najbolj znana
negativna teorija, ki jo je zlasti zastopala stara avstrijska teorija. Po njej je drZzavna uprava
tisto, kar ostane od delovanja drzave, potem ko izlo€imo zakonodajo in sodstvo. Formalne

teorije torej jemljejo za izhodis€e obstoj treh funkcij oblasti (Brezovsek, 2004: 82).

Drzavno upravo lahko definiramo skozi organizacijski vidik kot skupek organov, ki upravlja z
drzavo, vendar ne v smislu doloanja njene politike oziroma druzbenih koristi, temve¢€ v
smislu izvajanja te politike. Funkcionalni vidik definira drzavno upravo kot dejavnost
upravljanja v javnih zadevah na instrumentalni ravni. Polozaj drZzavne uprave sodi v
instrumentalni del tega procesa. Za drzavno upravo lahko trdimo, da pomeni tisti aparat, prek

katerega drzava deluje in izvrSuje politicne odlocCitve (Virant, 1998: 63).
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3 ZGODOVINSKI IN RAZVOJNI VIDIKI UPRAVE IN UPRAVLJANJA

3.1 Zgodovinski vidiki razvoja upravnega sistema

Za spoznavanje znacilnosti in bistva drzavne uprave nasploh, posebej pa Se drzavne uprave
pri nas, je gotovo zanimivo spremljati razvoj in spreminjanje druzbeno politi¢ne ureditve pri
nas predvsem z vidika ureditve drzavnih oblastnih funkcij in razmerij med njimi. Spremembe
v druzbenih odnosih so pogojevale spremembe tudi v politi€énem sistemu, te pa so najbolj
razvidne prav v ureditvi omenjenih funkcij, v ureditvi organov drzavne oblasti in v postavitvi in
oblikovanju odnosov, ki so se med temi organi v posameznih obdobjih uveljavljale.
Spremembe v politiénem sistemu Jugoslavije in Slovenije so se uveljavile s spremembami
ustav (Rakocevi¢, 1991: 71).

3.2 Obdobje od leta 1946 do 1953

To obdobje se ustavnopravno pricne s sprejetjem ustave v I. 1946 in traja do I. 1953, ko je bil
sprejet ustavni zakon, s katerim je bila ustava iz I. 1946 v celoti nhadomeSCena. Ustava
FLRJ,” ki je bila sprejeta leta 1946, je bila ukrojena pretezno po sovjetskem vzorcu (isto velja
tudi za republiSke ustave, ki so bile v bistvu posnetek zvezne). Ustava FLRJ je uveljavila
vlado kot zvezni organ drzavne uprave in kot najvisji izvrSilni in upravni organ oblasti FLRJ.
Vlado je imenovala in razreSevala skups$cina, ki ji je bila tudi odgovorna za svoje delo: med
dvema zasedanjema skupséine je bila ta odgovornost prenesena nazaj na prezidij.® Vlada je
bila sestavljena iz predsednika, ve¢ podpredsednikov, ministrov, predsednika zvezne
planske komisije in predsednika zvezne kontrolne komisije. Ministri so kot Clani vlade vodili
posamezne resorje drzavne uprave. Ministrstva so se delila na ob&e zvezna in zvezno
republiSka. ObCe zvezna ministrstva so neposredno s svojimi organi vodila doloCene
drzavnoupravne resorje v celotni Jugoslaviji in so za to lahko imenovala svoje pooblaséence
pri republiskih vladah in ustanavljala oddelke ali odseke pri ljudskih odborih. Upravne zadeve
so se na podrocjih, kjer so bila ustanovljena ta ministrstva, izvrSevale prek republiskih
ministrstev. Tako je vlada poleg izvrSilne in upravne oblasti v veliki meri opravljala tudi

zakonodajno.

Podobna ureditev je bila tudi v Sloveniji in seveda v drugih republikah, le da je bilo zaradi
izrazito centralisticne ureditve tezis€e oblasti v rokah zveznih organov. Tudi republiSka vlada
je bila kot najvisji izvrSilni in upravni organ drzavne oblasti v ljudski republiki odgovorna

ljudski skup&€ini. V upravnih teritorialnih enotah so zadeve drzavne oblasti opravljali ljudski

” Federativna ljudska republika Jugoslavija.
® Predsednistvo.
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odbori, katerih podro€je, organizacija in pristojnosti so bile dolo¢ene z ustavami in sploSnimi
zveznimi zakoni o ljudskih odborih. Pri ljudskih odborih so bili za opravljanje izvrSilnih in
upravnih zadev ustanovljeni izvrSilni odbori, ki so v vecjih ljudskih odborih za posamezne

upravne resorje lahko oblikovali odseke (Rakocevi¢, 1991: 72).

Zgrajen je bil mo¢no centraliziran, v skladu z naceli demokratiCnega centralizma in dvojne
odgovornosti organiziran sistem drzavnih upravnih organov na &elu z republiSko vlado in
vlado FLRJ (Ribi¢i¢, 1978: 26). Politicna oblast in odlo¢anje sta se v tem obdobju v celoti
koncentrirala v vladi oziroma njenih ministrstvih. Razloge za tako moc€an in osamosvojen
polozaj vlade moramo iskati predvsem v splosnih znacilnostih tega obdobja, ki ga pogosto
imenujemo obdobje administrativhega socializma. DrZzavno vodenje gospodarstva je seveda
terjalo moc¢no in obsezno drzavno upravo, ki je bila nujno centralisticCna. Gospodarska
podjetja, ki so bila drzavna, so bila hierarhi€no podrejena pristojnemu upravnemu organu in
so bila dejansko sestavni del drzavne uprave. V strukturi celotne drzavne uprave je bil
uveljavljen sistem vertikalne in horizontalne odgovornosti, pri ¢emer je bila zlasti izrazita
vertikalna podrejenost nizjih organov visjim; politiéno-izvrsilne in upravne funkcije pa so bile
zdruzene. Tak8na vloga drzave in njenega aparata je porajala vrsto negativnih pojavov
(Rakocevic, 1991: 73).

3.3 Obdobje od leta 1953 do 1963

Leta 1953 je bil sprejet ustavni zakon o temeljih druzbene in politicne ureditve FLRJ in o
zveznih organih oblasti ter ustavni zakon o temeljih druzbene in politicne ureditve in o
organih oblasti LR® Slovenije. Ustavni zakoni so sku$ali zagotoviti previadujoto oblast
skup&c¢in oziroma ljudskih odborov. V federaciji in republikah so bili uvedeni izvrdni sveti kot
politi€no-izvrsilni organi skup&€ine. lzvedena je bila delitev politi€no-izvrSilne in uprave
funkcije. Locitev izvrSilnih in upravnih organov je prinesla nov polozaj drzavnim upravnim
organom. Predvsem so ti organi dobili lastne pristojnosti, ki jih prej niso imeli. Za vlogo in
polozaj drzavne uprave v tem obdobju je seveda najpomembnejSe sprejetie Zakona o
drzavni upravi leta 1956, v skladu z njim je bil v Sloveniji sprejet Zakon o upravnih organih v
LR Sloveniji. Zakon o drzavni upravi je posebej poudaril, da so upravni organi samostojni,
kar je predvsem pomenilo, da so lo€eni od izvrSilnih organov in da opravljajo upravne naloge
kot svojo pravico in dolznost. Zaradi takSnega obravnavanja polozaja drzavnih upravnih
organov je zakon zelo natan¢no in dosledno urejal Stevilna razmerja upravnih organov.

Pomembna znacilnost so horizontalna razmerja, to so razmerja do drugih organov v isti

® Ljudska republika
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politi€no-teritorialni enoti, v katerih se najjasneje odraza polozaj drzavnih upravnih organov
kot posebnih organov. Ta polozZaj se je kazal zlasti v njihovih razmerjih do izvrSilnih svetov
oziroma ljudskih odborov. Upravni organi so bili odgovorni izvrSnemu svetu oziroma
ljudskemu odboru v svoji teritorialni enoti. lzvrsSni svet oziroma ljudski odbor teritorialne enote
je imenoval in razreSeval predstojnike upravnih organov in druge pomembnejSe usluzbence,
zagotavljal potrebna sredstva, dolocal sistematizacijo delovnih mest, nadzoroval zakonitost
dela upravnih organov in opravljal ter razveljavljal njihove nezakonite akte. lzvrsni svet je
obravnaval delo upravnih organov na podlagi njihovih poro€il, ki so mu jih ti morali dajati,
pravico je imel od upravnih organov zahtevati tudi porocila in pojasnila. Zelo pomembna je
bila pravica izvrSnega sveta, da je lahko upravnih organom s smernicami predpisoval nacin
njihovega dela. Upravni organi so torej Ze v tem obdobju v celoti odgovorni organom v svojih
politi€éno-teritorialnih enotah in niso ve¢ hierarhicno podrejeni upravnim organom visjih
politi€¢no-teritorialnih enot. Posebnost te ureditve je bila predvsem v tem, da je vsak upravni
organ imel pravico in dolznost opravljati upravne naloge v okviru pravice in dolznosti
ustrezne politi€no-teritorialne enote, in to na podlagi in v okviru zakonov. Vi§ji upravni organi
oziroma upravni organi visjih politi€éno-teritorialnih enot pa so imeli do t. i. nizjih upravnih
organov le omejene pravice. Vi§ji upravni organi so imeli dolo¢ene pravice nadzorstva glede
zakonitosti dela nizjih upravnih organov. Pravice vi§jih upravnih organov, zlasti pravice
zveznih upravnih organov, do nizjih so obsegale pravico zahtevati podatke o izvrSevanju in o
uporabi zveznih zakonov in druge podatke, ki so jim bili potrebni za opravljanje zadev iz
njihove pristojnosti, pravico, da so opozarjali niZje upravne organe na nezakonitost njihovih
predpisov in aktov, in pravico predlagati pristojnim organom razveljavitev ali odpravo takdnih
aktov. Se bolj so bile omejene pravice republiskih in okrajnih organov do nizjih upravnih

organov (Rakocevic, 1991: 74).

Zakon o drzavni upravi je uveljavil tudi nove organizacijske oblike upravnih organov,
nekatere od teh pa Ze sam ustavni zakon. Tako so bili doloCeni drzavni sekretariati izvrSnega
sveta, tajnistva pri lokalnih enotah, komiteji, direkcije, indpektorati, komisije, upravni zavodi in
strokovni sveti. Med vsemi temi upravnimi organi so bili gotovo najpomembnejsi drzavni

sekretariati, tako v federaciji kot v republikah (Rakocevi¢, 1991: 74).
3.4 Obdobje od leta 1963 do 1974
Za ustavni sistem, ki je bil uveden leta 1963, so znacilna prizadevanja za krepitev polozaja

poloZaj in vlogo skup&€in dan Ze v ustavhem zakonu iz leta 1953, so se v praksi uveljavljena

razmerja med skup&C€inami in politi€no izvrSilnimi ter upravnimi organi od tega mocno
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razlikovala. Ceprav tudi ustava iz leta 1963 ohranja delitev politiéno-izvr$ilne in upravne
funkcije, pa vendarle v dolo¢enih pogledih teZi k povezovanju izvrSilnih svetov z upravnimi

organi. To se predvsem odraza v sestavi izvrSnega sveta, zlasti zveznega.

Za polozaj uprave je pomembna novost, da so bili vodilni funkcionarji najpomembnejSih
upravnih organov po polozaju €lani izvrSnega sveta. Vendar je bilo sodelovanje vseh teh
funkcionarjev omejeno s tem, da je o doloCenih zadevah odlo&al izvrsni svet le v 0Zji sestavi.
Z ustavnimi amandmaji leta 1967 se je tudi koncept sestave zveznega izvrSnega sveta
spremenil - ukine se Clanstvo v izvrSnem svet po polozaju, in sicer sta lahko samo dva
zvezna drzavna sekretarja sodelovala v delu izvrSnega sveta s pravicami in dolZznostmi
¢lana, drugi upravni funkcionarji pa samo pri vprasanjih ali zadevah iz njihovega delovnega
podro€ja, zaradi tega so z ustavnimi amandmaji v letu 1971 vodilni funkcionarji temeljnih

upravnih organov ponovno dobili status ¢lanov izvrSnega sveta.

Razlog za krepitev vloge in polozaja izvrdnih in upravnih organov je treba iskati predvsem v
teznji za odpravo slabosti, ki so se v tem obdobju kazale pri njihovem delu. Nezadostna
ucinkovitost in premajhna samostojnost zlasti upravnih organov sta slabili njihovo
odgovornost. Skupna znacilnost polozZaja upravnih organov po ustavi iz leta 1963 je v tezniji,
da se okrepi njihova odgovornost. Sku3ala se je uveljaviti tesnejSa in neposrednejSa
povezanost upravnih organov s skup&¢ino. Skup&cine naj bi uveljavljale neposredno politicno
kontrolo nad delom upravnih organov ob ohranitvi ustrezne koordinativhe, usmerjevalne in
nadzorne funkcije izvrSnih svetov. Za polozZaj upravnih organov so zlasti pomembne tiste
ustavne dolo¢be, ki zagotavljajo njihovo samostojnost pri izvajanju nalog in zadev, za katere
so pristojni, in tiste, ki uveljavljajo osebno odgovornost funkcionarjev, ki vodijo upravne
organe, za delo teh organov. Upravni organi so za svoje delo odgovorni skup$cini in njenim
politiéno-izvrsilnim organom. Med pomembnejSimi pravicami, ki so jih imeli izvrdni sveti do
upravnih organov, velja omeniti pravico odprave in razveljavitve nezakonitih aktov ter pravico

dolocati sploSna nacela za notranjo organizacijo in delo teh organov.

Kar zadeva naloge upravnih organov, jih ustava v bistvu opredeljuje enako kot Zakon o
drzavni upravi. Upravni organi izvrSujejo zakone, druzbene plane in druge akte skups€ine,
izvajajo politiko, ki je bila doloCena, spremljajo stanje na doloenem podrocju, organizirajo in
opravljajo dolo€ene sluzbe, odlo¢ajo o upravnih stvareh, opravljajo upravno nadzorstvo in
druge upravne dejavnosti, pripravljajo akte in opravljajo druge strokovne zadeve za
skupscine in njihove politicno - izvrSilne organe. Ustava tudi uveljavlja obveznosti
sodelovanja upravnih organov z delovnimi in drugimi organizacijami ter dolznost teh organov,

da s svojim delom omogoc&ajo uclinkovito uresniCevanje pravic in interesov obCanov in
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organizacij. Odnosi med organi razli¢nih druzbenopoliti¢nih skupnosti temeljijo na pravicah in
dolZznostih na podlagi ustave. Pri tem je zvezna ustava dajala pravico federaciji, da sme
republiki in ob€ini predpisati z zakonom obvezno ustanovitev dolo€enega upravnega organa
za opravljanje posameznih upravnih zadev s podro¢ja izklju¢nih pravic in dolznosti
federacije, republiS8ka ustava pa republikam, da ob&inam predpiSejo obvezno ustanovitev

upravnega organa za zadeve, ki imajo splosen pomen za republiko.

3.5 Obdobje po letu 1974

Sprejem ustave v letu 1974 je prinesel nove pomembne spremembe v druzbenopoliti¢éno
ureditev in s tem seveda tudi spremembe v ureditvi drzavnih organov. Posebno pomembne
so spremembe, ki so zadevale opredelitev republike in vprasanja odnosov med federacijo in
republikami. Ustava je deklarirala kot glavna temelja, na katerih se izgrajuje celoten politi¢ni
sistem, samoupravljanje in druzbeno lastnino na produkcijskih sredstvih. Tak$na izhodis€a
opredelitve in postavitev politi€énega sistema in njegovih temeljev so v veliki meri pogoj za
ureditev drzavnih organov in uresni¢evanje njihovih funkcij. Samoupravni polozaj delovnih
ljudi v druzbenopoliticnem sistemu je temeljno izhodiS€e sistema, obenem pa tudi temel;j in
okvir za vlogo, polozaj in delovanje drZzavnih organov. Pri tem je dosledno uveljavljeno kot
ustavno nacelo zakonitosti; skup$cine druzbenopoliticnih skupnosti in njim odgovorni organi,
se pravi izvrSilni, upravni in drugi organi, opravljajo svoje funkcije le na podlagi in v okviru
ustave oziroma statuta in zakona. Uveljavlieno je nalelo druzbenega nadzora nad
opravljanjem javnih in druzbenih funkcij, prav tako pa tudi na¢elo javnosti dela (Rakocevi¢,
1991:76 - 77).

Upravljanje v organizacijah zdruzenega dela, njihova organiziranost in obveS&anje morajo biti
taksni, da delovni ljudje v vsakem delu delovnega procesa odloCajo o vseh vpradanijih
svojega dela in o drugih interesih, uresniCujejo svoje samoupravne pravice in skupne
interese ter nadzorujejo izvrSevanje odlocitev in delo vseh organov in sluzb. Posebej je treba
poudariti, da so se funkcije drzavnih upravnih organov zaradi tega spremenile ne le
vsebinsko, temvec tudi strukturalno. Ustava je jasno doloCala, da imajo lahko drZzavni organi
do organizacij zdruzenega dela in drugih samoupravnih organizacij in skupnosti samo tiste
pravice, ki so utemeljene na njeni podlagi. Vse svoje funkcije lahko prav tako opravljajo le na
podlagi in v okviru ustave, zakona oziroma statuta. V zvezi s tem je treba opozoriti na proces

deetatizacije,’® ki naj bi se uveljavil glede celotnega druzbeno pomembnega delovanja. Ta

0z deetatizacijo lahko razumemo proces zmanjSevanja drzavnih funkcij nasploh-oziroma prenasanje
teh funkcij na organizme, organizirane zunaj drzave. Ta proces se je priel najprej v gospodarstvu z
uvedbo delavskega samoupravljanja, ki je bilo uzakonjeno leta 1950 s sprejetiem Temeljnega zakon o
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smer seveda bistveno vpliva na posodobitev vioge drzave, s tem pa tudi na poloZzaj, vlogo in
naloge drZzavne uprave. Pri procesu deetatizacije pa ni $lo le za prenasanje nalog drZzave na
organizma zunaj drzave, ampak so se na novo oblikovale nedrzavne, od drzave neodvisne
organizacije in skupnosti, ki so prevzele opravljanje nalog, ki so do tedaj pripadale izkljuéno
drzavi in njenim organom. Pri tem je seveda posebnega pomena, da takSne organizacije in
skupnosti pri opravljanju oziroma uresniCevanju prevzetih nalog ne bi uporabljale sredstev,
nacinov in metod, ki so lastne le drzavi: oblastveno ukrepanje in oblastveno odlo¢anje naj bi
se nadomestilo s samoupravnim sporazumevanjem in druzbenim dogovarjanjem. Na tem
nacelu je temeljil tudi koncept samoupravnih interesnih skupnosti (Rakocevi¢, 1991: 78). Ob
taksni vlogi samoupravnih interesnih skupnosti naj bi se seveda bistveno zmanjSala vloga
drzave in spremenile njene naloge. Samoupravne interesne skupnosti so se prelevile v
obseZen upravno-strokovni aparat, ki je bil za drzavne organe pravzaprav paralelni aparat na
zadevnih podrocjin. Samoupravne interesne skupnosti so bile z ustavnimi amandmaji v
Republiki Sloveniji 1. 1989 odpravljene. Naloge, ki so jih opravljale, pa so zopet priSle v

domeno drzave.

Jugoslovanska ob&ina v tem C&asu obsega tudi viogo klasi¢ne obcine ter na podlagi
samoupravljanja kot sistema odnosov med ljudmi zadovoljuje praviloma vse druzbene
potrebe ljudi kot proizvajalcev in potrodnikov. Ta dvojna narava obcine vpliva tudi na polozaj

in naloge drzavnih organov.

Uvedba delegatskega sistema je bila naslednja temeljna druzbenopoliti¢na predpostavka, ki
je vplivala na ureditev in delovanje organov drzavne oblasti. Delegatski sistem po svojem
konceptu predpostavlja, da drzavne zadeve niso lo¢ene od druzbenih zadev. Sama zasnova
delegatskega sistema je med drugim vplivala tudi na delovanje organov drzavne uprave. Z
delegatskim sistemom naj bi se zagotovile moznosti za realizacijo ustavnega nacela o
udelezbi delovnih ljudi, ob&anov in vseh organiziranih socialisticnih sil pri uresnievanju
oblasti in upravljanja drugih druzbenih zadev. Pomembno vlogo v delovanju organov drzavne
oblasti so (ne samo dejansko) ze po ustavi imele druzbenopoliticne organizacije. Njihov
druzbeni in politiéni vpliv na delo izvrSilnih in upravnih organov je bil z ustavo doloCen. Ta
vpliv so druzbenopoliti¢ne organizacije uveljavljale na tri nacine:

- neposredno;

- prek svojih delegatov v ustreznih zborih skup$c¢in druzbenopoliti€nih skupnosti;

- po svojih delegatih v druzbenih svetih (Rakocevi¢, 1991: 80).

gospodarjenju z drzavnimi gospodarskimi podjetji in visjimi gospodarskimi zdruzenji po delovnih
kolektivih (Rakocevi¢, 1991: 78).
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4 PRAVNO NACELO

V teoriji ni enotnega odgovora na vpradanje, v ¢em je poglavitna razlika med pravnimi pravili
in pravnimi naceli. Del odgovora je v stali$¢u, da gre v obeh primerih za pravna pravila, drugi
del med njima radikalno razloCuje, spet tretji pa so poudarja, da razlika med pravnimi pravili
in pravnimi naceli ni kakovostna. Klju¢no vpraSanje je, ali je pravna nacCela mogoce
operacionalizirati in jih izraziti v obliki pravnih pravil: ¢e nastopi dejanski stan D, naj sledi
pravna posledica P. Ob predpostavki, da je takSna operacionalizacija mogoc¢a, bi pomenilo,
da je normativni sistem v sebi vsebinsko sklenjena celota, v kateri je mogoCe vnaprej
predvideti vse moZne dejanske stanove in na njih navezujoCe se pravne posledice. V
druzbeni (pravni) resni¢nosti takSnega v sebi sklenjenega normativnega sistema ni. Glede na
to je pravno pravilo vselej sad razlage, ki ovrednoti normativho glede na dejansko in
dejansko glede na normativno. Ovrednotenje ne pomeni le izbire med dvema ali ve€ moznimi
reSitvami, temve€ pomeni tudi to, da glede na vrednostno merilo opredelimo, kaj naj pravno
pravilo pomeni (npr. doloCitev obveznosti glede na nacelo enake vrednosti dajatev v
obligacijskem pravu), ali pa se odlo¢imo za to, ali izvrSevanje pravnega pravila ustreza
dolo¢enemu merilu (npr. nacelo vestnosti in poStenja) in ali glede na to stranka sploh uziva
sodno varstvo. V teh in njim podobnih primerih je temelj za odloCitev merilo, ki napoti na
vrednotenje, ne da bi bil sam tip vedenja in ravnanja Ze izrecno opredeljen ali v tolikSni meri
nakazan, da bi bil vsaj dolodljiv. V tem je poglavitha kakovostna razlika med pravnim
pravilom in pravnim nagelom: pravno pravilo izraza tip vedenja in ravnanja, pravno nacelo pa
posreduje »le« vrednostno merilo (npr. vestnost, postenost), kako naj ravhamo v pravnih
razmerjih (npr. v blagovnem prometu), v katerih smo nosilci dolo¢enih tipov vedenja in
ravnanja. Sporocilo, ki ga vsebuje pravno pravilo, je oblikovano na nacin, kot ga Dworkin
opredeljuje, »vse ali ni€« (na primer ravnanje v skladu s primarno dispozicijo: »ne kradi«, ker
te sicer zadane sankcija), medtem ko samo nacelo neposredno izraza le »temelj, merilo in
urejevalni razlog« (Esser), ki je zdaj bolj in zdaj manj intenzivno izrazen in ga udejanjamo
prek tipov vedenja in ravnanja, ki jim je namenjen. Posebno pomembno je, da pravno nacelo
ni niti neposredno uporabljivo niti v tolikSni meri dolo¢no, da bi izkljuCevalo vrednotenje in
ocenjevanje (KuSej, Pavénik, Pereni¢, 1992: 82 - 83). Stvar konvencije je, kako razmejujejo
med pravnimi pravili in pravnimi naceli. Poglavitho je, da upoStevamo razliko med
vrednostnimi merili in tipi vedenj (ravnanj), ki so Sele sad razlage in jih Sele sodolo¢amo tudi
glede na ta vrednostna merila. V skladu s tem razloCevanjem so pravna nacela vrednostna
merila, ki usmerjajo vsebinsko opredeljevanje pravnih pravil in nacin njihovega izvrSevanja.
Vrednostna merila so bodisi tista, ki so kot vodila vsebovana Ze v samih sploSnih pravnih

aktih, ali pa gre za bodisi tista, ki so kot vodila vsebovana Ze v samih sploSnih pravnih aktih,
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ali pa gre za nacela (vrednostna merila), ki so se uveljavila v pravni praksi, oziroma za
nacela, ki so sad znanstvenega sistematiziranja in preuevanja pravne snovi. V prvi vrsti
prihajajo v postev zlasti de iure obvezna pravna nacela. To so tista naéela, ki jih je kot

vrednostna merila opredelil Ze postavodajalec (obvezna pravna nacela).

Obvezna pravna nacela (npr. nacelo vestnosti in postenja v civilnem pravu ali nacelo nullum
crimen cine lege certa v kazenskem pravu) so tudi sama predmet razlage in normativne
konkretizacije. Njihova uporabnost je toliko vecja, kolikor bolj jih je v samem zakonu izpeljal
Ze sam zakonodajalec in kolikor bolj so naletela na dejaven odziv v pravni teoriji in pravni
praksi. Uporabljiva so samo ob predpostavki, da so operacionalizirana in ima ta izpeljava
zanesljivo oporo v pravnih pravilih, pravnih institutih in njihovih medsebojnih povezavah.
Tako kot teoloSka namenska razlaga ne more biti cilj, ki upraviuje sredstva, tudi pravna
nacela niso vrednostna merila, iz katerih bi bilo mogo¢e kar neposredno in intuitivno (po
»pravnem obcutku«) ustvarjati vsebino pravnih pravil, ki so v pravnhem besedilu opredeljena
nedolo¢eno ali pa so le oblikovno nakazana (npr. kot tako imenovane blanketne klavzule). Te
nacelne ugotovitve veljajo tudi za temeljna ustavna nacela. V Ustavi RS najdemo na primer
nacela, kot so naCelo demokrati¢nega politicnega sistema, nacelo pravne drzave, nacelo
socialne drzave, nacelo delitve oblasti, naCelo varstva Clovekovih pravic in temeljnih
svobos€in, nacelo gospodarske, socialne in ekoloSke funkcije lastnine, itd. Za ustavna nacela
je znacilno, da niso nadrejena tako imenovanemu normativhemu delu ustave. Vodilna in
izhodis€na so le tedaj in toliko, kolikor se njihova vsebina uveljavlja skozi druge dele ustave,
posamezne zakone in druge formalne pravne vire. To pomeni, da je ustava pravna celota, v
kateri morajo biti pravna pravila medsebojno usklajena in v okviru katere je treba odpraviti
tudi morebitna vsebinska neskladja, ki so med njimi. Vse to mora potekati v mejah ustavnega
besedila in po temeljnih nacelih, ki so njegov sestavni del. V nasprotnem primeru bi imela
temeljna nacela nadustavni pomen in bi to pomenilo, da je mogoc&e kar prek njih ustavo kot
temeljni pravni akt vsebinsko nenehno spreminjati, dopolnjevati in prilagajati (KuSej, Pavénik,
Pereni¢, 1992: 83 - 84).

Kakovostna razlika med pravnimi pravili in pravnimi naceli odpira tudi vprasanje, kako je
mogocCe razresiti konflikt med ve¢ naceli, ki veljajo za posamezna pravna podrocja. Pri
nacelih je polozZaj bistveno drugacen kot pri pravnih pravilih. Pravna nacela namre¢ vsebujejo
vrednostna merila, ki so enkrat bolj drugi¢ manj intenzivna. Vrednostna merila uveljavljajo
posamezen tip vedenj in ravnanj. Vrednostno merilo, ki je prek njih uresnicljivo, ni niti
absolutno niti vsebinsko izvotljeno (npr. nacelo svobodnega urejanja obligacijskih razmerij).
Ce bi bilo absolutno, bi pomenilo, da je nagelo vrh piramide, iz katere je mogo&e mehaniéno

izpeljati reSitve, ki jih potrebujemo glede na konkretni primer. In e bi bilo vsebinsko

30



izvotljeno, bi pomenilo, da je le od pristojnega uporabnika zakona odvisno, kako ga je treba
razumeti in izvrSevati. Pravno nacelo ni tako niti vsebinsko absolutno niti le od pristojnega
uporabnika odvisno merilo, ampak je vrednostni temelj, ki terja, da ravnamo »sorazmerno« in
s »pravo mero«. Sam vrednostni temelj je mogoc€e uveljavljati »le« s tolikSno intenzivnostjo,
kolikor dopus€ajo vsebinske reSitve (normativne moznosti), ki so na doloéenem pravnem
podro¢ju (v naSem primeru na podroCju obligacijskega prava) normativno uveljavljene, in
kolikor to narekujejo znacilnosti primera, ki je predmet odlo¢anja. Glede na to je povsem
naravno, da je na posameznih pravnih podrodjih lahko uveljavljenih ve€ nacel hkrati in da se
ta nacCela lahko tudi medsebojno dopolnjujejo in oplajajo. Okolis¢ina, da nacelo izraza »pravo
mero«, dopusca, da na posameznih podrocjih veljajo celo nacela, ki sicer sama zase vodijo
do nasprotujoCih si rezultatov. V SirSem se pravna nacela lahko ujemajo tudi s pravnimi
pravili. V tem pomenu govorimo o nacelih tedaj, kadar izrazajo (sporo¢ajo) temeljne pravne
pojme in temeljna, izhodis¢a, osrednja vodila, ki prevejajo pravo in (ali) posamezna pravna
podrocja. Na tem SirSem podrocju uvr§€amo med nacela tudi vodila, kot so nagelo ustavnosti
in zakonitosti, lex posterior derogat legi priori, lex superior derogat legi inferiori, prepoved

povratne veljave pravnih predpisov ipd. (Kusej, Pavénik, Pereni¢, 1992: 84 - 85).
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5 KLASICNA IN SODOBNA NACELA UPRAVE IN UPRAVLJANJA

5.1 Ustavna izhodiséa javnega prava

5.1.1 Nacelo delitve oblasti v sodobni parlamentarni demokraciji

Nacelo dolocajo Stevilne moderne ustave, npr. nem$ka, ameriska, italijanska. Zanimivo je, da
je kot ustavno nacelo izrecno navedeno tudi v ustavah novih demokrati¢nih drzav, ki so se
izvile iz oblasti nekdanje komunistiCne oligarhije. Vendar pa prihaja nacelo delitve oblasti v
moderni drzavi, zlasti v parlamentarni demokraciji, do izraza v posebni obliki. Razmere so se
tako spremenile, da so nekatere osnovne zamisli klasiCnega nauka o delitvi oblasti postale
presezene, v€asih celo ftrivialne. Dejstvo je, da klasichega modela delitve oblasti ni v
nobenem modernem politicnem sistemu (Barak, 1998: 203). Moderni avtorji gledajo na
analiticno predpostavko o obstoju treh drzavnih oblasti, namre€ o legislativni, eksekutivni in
sodstvu in o tem, da bi morala biti vsaka od teh izro€ena posebnemu drzavnemu organu, kot
na presezen model. Upravi¢eno opozarjajo na to, da Zze v angleSkem drZavnopravnem
sistemu iz 18. stoletja, po katerem se je zgledoval Montesquieu, stvarno razmerje sil ni bilo
tak$no."" Se najmanj sprememb je klasiéni model doZivel pri sodni veji oblasti, medtem ko je
bilo pri izvrSilni veji oblasti drugaCe. Zavedati se moramo, da je v Montesquieujevem Casu ta
pripadala izkljuéno monarhu. Vendar je bilo pojmovanje izvrSiine veje oblasti v
Montesquieujevi dobi in 8¢ mnogo desetletij po tem bistveno drugacno od danasnjega
pojmovanja izvrSilne oblasti. Naloge izvrsilne oblasti in z njo povezane uprave so se v teh
dveh stoletjih neznansko Sirile in zajele povsem nova podrocja: Solstvo, socialne zadeve,
gradnjo cest. Ce dandanes govorimo o »upravi«, mislimo s tem &isto nekaj drugega, kot si je
pod tem predstavljal Montesquieu, in Ze zaradi te stvarne spremembe njegovega idealnega
modela ni mogo&e popolnoma nespremenjeno presajati v danasnji éas (Sturm, 1998: 15).
Poleg tega je v 19. stoletju priSlo do neustavljivega razvoja, v katerem so morali monarhi
vedno ve¢ svojih politicnih doloCitev, nanasajoCih se na ravnanje izvrSilne oblasti, korak za
korakom prepusc€ati svojim ministrom ali ministrskim svetom (vladi), ti pa so prav tako
postopoma prihajali v vedno ve&jo odvisnost od parlamenta (Sturm, 1998: 15). Do najvegjih
sprememb je priSlo pri klasi€¢hem modelu delitve oblasti, na podro€ju legislative, vendar je

tema naSe razprave uprava, zato se v druge sfere ne bomo vklju¢evali podrobneje.

B Montesquieu je v svojem delu predstavil angleski sistem v prevec idealizirani podobi, vendar pa je v
njegovem delu mo¢ zaznati, da ne gre samo za delitev treh oblasti in za loCitev za njimi stojecih
politi¢nih sil, temve¢€ tudi za njihovo medsebojno prepletanje in povezovanije.
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Do popolnega preobrata je pridlo v razmerju med eksekutivno in legislativno oblastjo, oz.
natanéneje povedano, med vlado in parlamentom. Prehod v sistem parlamentarne
demokracije ni pomenil ni¢ ve€ in ni€¢ manj kot to, da je priSlo do odstopa od delitve oblasti, ki
je bila v drzavnem sistemu ustavne monarhije postavljena med monarhom in ljudskim
parlamentom. Odslej stojita vlada in parlament — pod predpostavko, da ima vlada v njem
dovolj stabilno ve€ino — na isti strani. Glede na to, da se v sodobnem parlamentu v
najveCjem Stevilu primerov odloa na podlagi vecine, torej s preglasovanjem, sta v
pravnoformalnem pogledu celo parlament in vlada skupaj tista, ki se nahajata v sistemu
drzavne oblasti na isti strani. Tisti, ki ta politicni blok moci obvladuje ali ga vsaj vodi, ima na
ta nacin takojSen dostop do samega zakona kakor tudi vzvod za celotno izvrSilno oblast — in
njen pomen je vedno vedji; sistem parlamentarne demokracije in Montesquieujev model
delitve oblasti v tej luci sploh nista zdruZljiva — ali povedano drugace, pomen tovrstne delitve
oblasti je zaradi sistemskih sprememb na podrog&ju izvr&ilne oblasti bistveno oslabel (Sturm,
1998: 17). Dejanski razvoj je zelo tesno povezan z nastankom in razvojem politi¢nih strank.
Tem se ni mogo&e odpovedati,’® to spoznanje pa nas ne sme zavirati pri razmisljanju,

kaksne so posledice razvoja politicnih strank za delitev oblasti.

Drzavnopravni sistem mora zagotoviti medsebojno brzdanje drzavne oblasti in nadzor nad
oblastjo ter transparentnost in predvidljivost drzavnega ravnanja. V demokraticnem sistemu
mora priti do ravnovesja med nacelom vecine in temeljnimi demokrati¢nimi vrednotami. Do
uravnotezenosti ne more priti, e je vsaka veja oblasti sama zase, brez vzajemnih interakcij z
drugimi vejami oblasti, brez medsebojnega nadzora in moZnosti za vzpostavljanje
ravnotezja. Tak polozaj v konéni posledici vodi k akumulaciji moci in oblasti v rokah ene
same veje oblasti, kar bi ogrozilo temeljne demokrati¢ne vrednote. Iznicilo bi resni¢ni cilj
same zamisli o deliti oblasti, ki pa¢ ni vzpostavitev neodvisne, teoretiCne strukture, ampak
zagotavljanje temeljnih demokrati¢nih vrednot. Zato sodobna doktrina na delitev oblasti ne
gleda kot na fleksibilen model, ki sprejema spoznanje, da vsaka veja oblasti opravlja ve¢
drzavnih funkcij, vendar le ob pogoju, da je zagotovljeno medsebojno ravnotezje med
razlicnimi drzavnimi organi. Delitev oblasti dandanes pomeni ravnotezje in nadzor med
vejami oblasti. Te niso loCene z zidovi, temve€ so povezane z mostovi. Namen modernega
koncepta ni povecati ucinkovitost, ampak prepreciti samovoljo zakonodajalCevega,
izvr§ilnega ali sodnega organa oblasti (Sturm, 1998: 18)."* Pri iskanju odgovora na

vpradanje, kako v sodobnih demokrati¢nih drzavah zagotoviti ucinkovito razporeditev

'2 \Vegstrankarski model seje namreC€ pokazal kot edini ucinkovit pri zatiranju oz. zaviranju modernih
despotij komunisti¢nega ali nacionalisti¢nega - faSisti¢nega izvora.

'* Sodnik Brandeis v zadevi Myers v. United States: »Namen ni bil ta, da bi se izognili trenju (med
vejami oblasti), ampak ta, da prav neizogibno trenje povzroci tako porazdelitev drzavne moc&i med
tremi vejami, da resi ljudi pred avtokracijo« (Sturm, 1998: 18).
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politicne modi, so se v teoriji in v drzavnopravnih ureditvah izkazale kot ulinkovite nove
oblike porazdelitve moci v skladu s spoznanjem, da ima delitev oblasti v vsaki pravni ureditvi
in v vsakem ¢asovnem razdobju svojo lastno vsebino, ki ni niti ve€na niti absolutna (Winkler,
1979: 239).

Slovenija se nahaja na prehodu v posttotalitarnem druzbenem redu, v prehodnem obdobju
med nekdanjim nedemokratiCnim druzbenim sistemom, temelje€im na monopolu oblasti
komunisti€ne partije, in novim, vzpostavljajodim se sistemom ustavne demokracije. V
ustavnopravnem pogledu pomeni pomemben mejnik sprejem ustavnih listin v Republiki
Sloveniji v 1991. letu (Sturm, 1998: 24).

Za razumevanje vsebinskih odtenkov in novih oblik delitve oblasti je kljuénega pomena

ustavnosodna presoja.

Spoznanje, da oblast ne sme biti absolutna in da jo je treba porazdeliti med razliéne nosilce
drzavne oblasti, ima globoke zgodovinske korenine. Vedno vedéji pomen v moderni dobi
dobivajo tudi kontrolni mehanizmi, ki jih ima sodna oblast nad drugima dvema vejama
oblasti. Posebnega pomena je vloga upravnega sodstva pri nadzoru izvrSilne veje oblasti in
vloga ustavnega sodstva pri nadzoru in vplivanju na zakonodajno vejo oblasti. Njena oblast
ni niti absolutna niti neomejena (Sturm, 1998: 29). Bistvo ustavne doloébe o delitvi oblasti ni
v organizacijskih izvedbah razmerij med posameznimi vejami oblasti oziroma drzavnimi
organizacijami, temvec¢ v €igavi temeljni funkciji varovanja ¢lovekove svobode in dostojanstva
v razmerju do drZzave. Ravnanje drzave mora biti transparentno in predvidljivo. Demokrati¢na
ucinkovitost delitve oblasti je torej odvisna predvsem od kakovosti razmerij vzajemnega
nadzora, omejevanja pa tudi sodelovanja, kadar gre za skupno, uravnotezeno in ucinkovito
doseganje nacionalnih ciljev. Zato so mozne in tudi v resnici obstajajo razli¢ne organizacijske
izvedbe nacela horizontalne, vertikalne in funkcionalne delitve oblasti v skladu s specifi¢nimi
zgodovinskimi in kulturnimi okolig&inami konkretne Zive in dejavne ustavne ureditve (Sturm,
1998: 31).

5.1.2 Ustavno nacelo enakosti

Ustavno nacelo enakosti je eno temeljnih ustavnih norm. Pomeni pravico posameznika do
zagotovitve enakosti, tako pri uporabljanju kot postavljanju prava. Skupaj z naéelom pravne
drzave pomeni uresniCevanje nacela praviénosti v Ustavi kot najviSjem veljavnem predpisu

pozitivnega prava.
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Enakost kot vrednostna kategorija je vznemirjala Ze anti¢ne filozofe. V enem od svojih
zadnjih del »Nomot« je Platon razpravljal o problemu enakosti in pri tem prvi razvil nauk, da
je treba pravic¢nost razumeti ne kot numeri¢no, temvec¢ kot sorazmerno enakost (analogija).
Ta nauk je poglobil Platonov uCenec Aristoteles, ki je razlikoval med naravno in zakonsko
pravi¢nostjo. Svoj nauk o pravi¢nosti je razvil v petih knjigah Nikomahove etike. Po njem je
jedro pravi¢nosti enakost. V nasprotju s poznejSimi filozofi, ki so razumeli enakost kot
formalno ali numericno enakost, Aristoteles enakost prepoznava kot sorazmerno,
geometricno, analogic¢no. V svoji Nikomahovi etiki pravi: »Enakost je sredina med prevec in
premalo /.../, ker pa je enako neka sredina, je torej tudi praviéno neka sredina /.../ praviéno
obstoji v nekem sorazmerju /.../, kajti sorazmerno je v sredini, pravicno pa je to, kar je
sorazmerno.« Aristoteles razlikuje dve vrsti pravi¢nosti, v katerih se enakost izraza v dveh
razlicnih oblikah: izravnalna enakost (»iustitia commutativa«) in razdeljevalna pravi¢nost
(»institutia distributiva«). Prva je praviénost med tistimi, ki so po naravi neenaki, pred
zakonom pa enaki. Pomeni absolutno enakost storitve in protistoritve med enakimi pred
zakonom, kakrSno sre€amo predvsem v zasebnopravnih razmerjih. Druga pa pomeni
sorazmerno enakost v obravnavanju vecCjega Stevila oseb: dodelitev pravic in dolznosti po
meri vrednosti, sposobnosti, potrebnosti - npr. razlicna davéna obremenitev glede na razli¢no
vi§ino dohodka, ali napredovanje uradnikov z vidika let sluzbe in kvalifikacije. Aristoteles
izrecno trdi da; ni neenakosti, kadar se neenaki obravnavajo v sorazmerju z neenakostjo, ki
obstoji med njimi. PritoZbeni razlog pa je, kadar imajo enaki neenake deleZe ali so jim
dodeljeni neenaki delezi, ali neenakim enaki delezi, ali ¢e to povemo z drugimi besedami -
nacelo enakosti zahteva, da je treba osebe, ki so enake, obravnavati enako in da je treba
neenake obravnavati razlicno v sorazmerju z njihovo enakostjo. Aristoteles zavrala kot
zahtevo pravi¢nosti numeri¢no enakost, namre¢ da bi obravnavali vse osebe enako v vseh
pogledih. Obravnavati neenake identi¢no bi bilo enako nepravi¢no kakor obravnavati enake

razli¢no.

Pravna podlaga za ustavnosodno presojo v Sloveniji je podana najprej v Ustavi. V Il
poglavju, ki obravnava ¢lovekove pravice in temeljne svobos¢€ine, je na prvem mestu enakost

pred zakonom, ki jo dolo¢a 14. ¢len:

»V Sloveniji so vsakomur zagotovljene enake &lovekove pravice in temeljne
svoboscine, ne glede na narodnost, raso, spol, vero, politicno ali drugo
prepri¢anje, gmotno stanje, rojstvo, izobrazbo, druzbeni polozaj ali katerokoli

drugo osebno okolis&ino. Vsi so pred zakonom enaki.«
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Enako pravico zagotavlja tudi 22. &len,' ki zagotavlja posamezniku pravico do enakosti ne
samo pred sodiS€em, ampak tudi pred postopki v sami upravi, kar je za naSo razpravo
temeljnega pomena. Z naCelom enakosti so povezana tudi nekatera posebna ustavna

dolocila, ki izrecno govorijo o enakosti ali o enakopravnosti.

5.1.3 Nacelo sorazmernosti

Nacelo sorazmernosti 0z. njegove sestavine niso neznane slovenskemu pojmovanju prava.
Najdemo jih na razli¢nih pravnih podrodjih. Glede na zgodovinski nastanek nacela, ki se je
razvilo v okviru upravnega prava kot spoznanje o prepovedi prekomernih ukrepov, je
elemente nacela sorazmernosti moC najti tako pri neposrednih upravnih dejanjih, to je pri
realnih aktih upravnih organov, kakor tudi v tistih primerih, kadar upravni organi odlo¢ajo s
pravnimi akti v okviru prostega preudarka ali pri razlagi uporabe nedolo¢enih pravnih pojmov.
Pravna teorija Ze v 60-ih letih postavlja zahtevo, da so taksni ukrepi dopustni samo, Ce to
zahtevajo takSne sploSne druzbene Koristi, ki so pomembnejSe, kot pa so druzbeno in
osebno pomembni posegi, ki si jih mora dopustiti prizadeta pravna ali fizicna oseba. Taksni
posegi so v nacelu dopustni samo, e realizacija splo$nih druzbenih koristi ne bi bila mogoca
in Ce cilji, ki jim te koristi sluzijo, sicer ne bi mogli priti do izraza. Podana mora biti nadalje
okolis¢ina, da brez posebnih in nesorazmernih stroSkov ne bi bilo mogole drugace
zadovoljiti splodnih druzbenih koristi. Potreba po teh koristih mora biti neposredna. Te
zahteve je treba postaviti, ker gre za posege v pravno varovane svobos&ine drzavljanov,
demokrati¢ni pravni red pa dolo¢a dopustnost pravnih posegov le z omejitvami (Vavpeti¢ v
Sturm,1996: 258). Z nadelom sorazmernosti se zagotavlja prava mera drzavnemu ravnanju.
»Prava mera« se pokaze med najmanj dvema med seboj neidenti¢nima poloma, med
katerima je treba najti izravnavo. Da bi prili do rezultata, moramo uporabiti naslednje
kriterije:
1. Spostovana mora biti prepoved prekomernih posegov oz. t.i. naCelo sorazmernosti,

katerega sestavine oz. pogoiji, ki morajo biti izpolnjeni kumulativno, so:

a) cilj mora biti legitimen,

b) sredstvo za dosego cilja mora biti pravno dopustno,

c) sredstva morajo biti primerna,

1 »Vsakomur je zagotovljeno enako varstvo njegovih pravic v postopku pred sodiS€em in pred drugimi
drzavnimi organi, organi lokalnih skupnosti in nosilci javnih pooblastil, ki odlo¢ajo o njegovih pravicah,
dolznostih ali pravnih interesih.«
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nadelo sorazmernosti v oZjem pomenu besede'® (Sturm,1996: 102). Ukrepi morajo biti realni
in moZni; na eni strani to pomeni, da morajo biti pravno dopustni, na drugi strani pa tudi to,
da izpolnitev nalog ni samo pravno, ampak tudi stvarno mozna. IzloCiti je treba tiste reSitve
0z. ukrepe, ki so sicer dopustni, vendar neprimerni. Ukrepi morajo biti tudi primerni, kar
pomeni, da morajo prispevati k izpolnitvi svojega namena, zaZelenega cilja. Vsak od ukrepov
ima moznost za uspeh, vsak predpostavlja posebna in razlicna dejanska stanja, vsak ukrep
ima razli¢en krog naslovnikov in tudi razlicne vplive na njihove pravice. Kot smo Ze dejali,
nas do resitve pripeljeta analiza primera in upostevanje nacCela sorazmernosti, kar nam ze
pokaze nas prvi korak k cilju in to je izlo€itev vseh tistih ukrepov, ki ne izpolnjujejo splosnih
pogojev nacela sorazmernosti. TakSna analiza in izbira ukrepov nas privede do zoZitve teh
na tistega oziroma tiste, ki so pravno in stvarno mozni. In med temi moramo izbrati tiste, ki v
kar najmanjsi meri prizadenejo javni interes, korist in posameznika. Zadnja omejitev nacela
sorazmernosti je €asovna prekomernost. Ta omejitev je relevantna pri ukrepih s trajnim
uc€inkovanjem. Ukrep takSne vrste se mora preklicati oz. njegovo ucinkovanje je treba
ustaviti, ¢e je Ze pripeljal do uspeha, pa tudi tedaj, kadar se pokaze, da z njim ni mogoce
doseéi uspeha (Scholler-Schloer v Sturm, 1996: 321).

Ustavno sodiS€e RS je nalelo sorazmernosti prvi¢ opredelilo, ko je razveljavilo dolo¢be
Zakona o socialnem varstvu, ki so predpisovale obvezno zdruZzevanje v socialno zbornico.
Omejitve ustavnih pravic so dovoljene zgolj na podlagi nacela sorazmernosti oziroma v
skladu z njim. Kaj pomeni biti v skladu z na¢elom sorazmernosti? To pomeni izpolnjevanje
treh nadalje navedenih pogojev:

1. NUJNOST POSEGA: cilja ni mogoCe doseci na drugacen nacin, na noben blazji
nadin,

2. PRIMERNOST POSEGA: poseg mora biti primeren za dosego zastavljenega cilja, ki
mora biti dopusten z vidika Ustave,

3. SORAZMERNOST V OZJEM SMISLU: pri ocenjevanju nujnosti posega je treba
tehtati prizadeto pravico s pravico, ki jo Zelimo zavarovati, in na podlagi tehtanja
odlociti, ali poseg odtehta prizadetost pravice. Le v primeru, ¢e gre varovani pravici
zaradi njene pomembnosti absolutna prednost, je lahko poseg v pravico zelo mocan,

drugade pa mora biti v skladu z nagelom sorazmernosti (Sturm, 1996: 134 -134).

Pri obveznem zdruzevanju v socialno zbornico gre za poseg v sploSnho svobodo ravnanja

ljudi, ki kljub obstoju javnega interesa pri izvajanju socialnega varstva in v njegovem okviru

'® Nacelo sorazmernosti v ozjem pomenu besede pomeni, da mora biti vzpostavljeno proporcionalno
sorazmerje med prizadetostjo ustavne pravice posameznika, ki jo povzroli uporaba sredstva, in
med ustrezno koristjo, ki jo pridobimo z uporabo sredstva v korist skupnosti.
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socialno varstvenih storitev, ni potreben. Svoje naloge lahko zbornica opravlja ne glede na
obveznost €lanstva. Torej so tu izpolnjeni pogoji naela sorazmernosti, kar pa s prejSnjo
ureditev ni bilo izpolnjeno, saj se lahko cilj oziroma namen doseZze tudi z drugim, ugodnejSim
ukrepom, pa tudi pogoja nujnosti prvotna ureditev ni izpolnjevala. Posledi¢no je seveda
Ustavno sodis¢e razveljavilo doloCbe Zakona o socialnem varstvu, ki z navedenim nacelom

niso bile v skladu.

Pred Ustavnim sodis¢em RS se je pojavilo $e¢ mnogo primerov s problematiko nacela
sorazmernosti. Eden izmed nijih je tudi primer Poslovnega sistema Mercator, ki je izpodbijal
17. Clen Zakona o trgovini (Uradni list RS, §t. 18/93), pravilnik o obratovalnem c¢asu
prodajaln. Dolo¢ba 17. ¢lena Zakona o trgovini (v nadaljevanju ZT) naj bi bila v nasprotju s
74. ¢lenom Ustave (svobodna gospodarska pobuda) in z naceli pravne drzave (2. Clen
Ustave). Meni, da je omejevanje obratovalnega ¢asa prodajaln dopustno le, ¢e je to nujno
zaradi varovanja javnih Koristi, pri tem izbran ukrep pa najmanj posega v svobodo
gospodarske pobude. Pravilnik naj bi bil neskladen tako z Ustavo kot tudi z ZT in z Zakonom
o preprecevanju konkurence (Uradni list RS, §t. 56/99, v nadaljevanju ZPOmK). Neskladnost
pravilnika z Ustavo utemeljuje z enakimi razlogi kot neskladnost 17. &lena ZT z Ustavo, prav
tako pa naj bi doloCbe pravilnika same po sebi nedopustno posegale v svobodno
gospodarsko pobudo in omogoc€ale razliéno ureditev deZurnih prodajaln, kar naj bi pomenilo
kritev nacela enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. ¢lena Ustave). Predpisi naj bi bili
po mnenju pobudnice v nasprotju tudi z nalelom sorazmernosti in zato v neskladju z 8.
¢lenom Ustave. Ustavnemu sodiS€u predlaga, naj na podlagi 39. ¢lena Zakona o ustavnem
sodiS¢u (Uradni list RS, &t. 15/94) zadrzi izvrSevanje izpodbijanih €lenov (3. in 4. Elen ter tretji

odstavek 5. Clena in 7. ¢len) pravilnika in celoten odlok Mestne ob¢ine Ljubljana.

UPORABA NACELA SORAZMERNOSTI NA UPRAVNEM PODROCJU
Z naCelom sorazmernosti se zagotavlja prava mera drzavnemu ravnanju. »Prava mera« se
pokaze med najmanj dvema med seboj neidentiChima poloma, med katerima je treba najti

izravnavo.

Primer navzkriZja interesov med upravo in posameznikom je tudi v naslednjem primeru, ko je
interes uprave odstranitev objekta, interes lastnika pa ohranitev obstojeCega stanja. To
nasprotje interesov je izpostavljeno primerjavi in medsebojnemu tehtanju obeh interesov. Da
bi prisli do rezultata moramo uporabiti naslednje kriterije:

2. Spostovana mora biti prepoved prekomernih posegov oz. t. i. nacelo sorazmernosti,

katerega sestavine oz. pogoji, ki morajo biti izpolnjeni kumulativno, so:
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d) cilj mora biti legitimen,
e) sredstvo za dosego cilja mora biti pravno dopustno,
f) sredstva morajo biti primerna,

g) nadelo sorazmernosti v oZjem pomenu besede® (Sturm,1996: 102).

Za laZje razumevanje nam bo pomagal naslednji primer:

Policijska postaja prejme nujno obvestilo, da so na zZivinskem sejmu podivjali koniji, ki
ogrozajo vse prisotne. Dva policista se takoj odpeljeta na sejmiS€e, na katerem konji, za
katerimi tekajo lastniki, divje tekajo naokoli, obiskovalci pa v vsem tem kaosu iS¢ejo zavetje.
Policista imata sedaj nalogo, da med vsemi primernimi ukrepi izbereta take, ki bodo
posameznika in skupnost najmanj prizadeli. Da pridemo do primerne reSitve, moramo

analizirati primer in seveda upostevati naelo sorazmernosti.
5.1.4 Vezanost uprave na zakon

V sklopu tega vpraSanja bomo obravnavali razmerje med zakonodajno in izvrSilno vejo
oblasti v drzavni ureditvi, v kateri je uveljavljen parlamentarni sistem ob doslednem
spostovanju nacel demokrati¢nosti, pravne drzave in spoStovanja &lovekovih pravic in
svobo&c¢in. Gre za koncentracijo pozornosti na tista podro¢ja delovanja obeh oblasti, ki imajo
znacaj abstrakinega pravnega delovanja, ki za svoj nhamen uporablja pravne predpise in
povzroCajo pravno relevantne ucinke nasproti vsem (»erga omnes«) ter s svojimi
abstraktnimi pravnimi akti vplivajo na spreminjanje, ukinjanje ali ustanavljanje pravnih
razmerij oz. stanj. V tem razmerju je zakonodajna oblast nadrejena, medtem ko je izvrSilna

podrejena.

S samim pojmom zakonodajna oblast je miSljen parlament, v Sloveniji na prvem mestu
Drzavni zbor. S pojmom izvrSilna oblast so opredeljene naloge in polozaj Vlade, ministrstvo
in upravnih organov. S podzakonskimi predpisi so misljeni abstraktni oziroma splosni pravni
akti, ki jih izdajajo vlada in upravni organi.’ V vsebinskem pogledu so z izrazom podzakonski
predpisi misljeni pravni akti drZzavne izvrSilne oblasti, ki so po svoji vsebini in po ucinkih
abstraktni in splodni in ki pomenijo obliko, v kateri se izraZzajo odvisne pravne norem. lzraz
zakonitost podzakonskih ali upravnih predpisov uporabljamo v najsSirSem pomenu te besede.

Pomeni presojo pravne pravilnosti podzakonskih predpisov in ugotavljanje njihove skladnosti

'® Nagelo sorazmernosti v oZjem pomenu besede pomeni, da mora biti vzpostavljeno proporcionalno
sorazmerje med prizadetostjo ustavne pravice posameznika, ki jo povzroli uporaba sredstva, in
med ustrezno koristjo, ki jo pridobimo z uporabo sredstva v korist skupnosti.

"7V literaturi so zanje uporabljena razli¢na poimenovanja, npr. abstraktni upravni akti, upravni

predpisi, podzakonski akti, predpisi upravnih organov ipd (Sturm, 1998: 149).
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s tistimi akti veljavnega pravnega reda, ki so v hierarhichem razmerju nad podzakonskimi
predpisi, tj. z zakoni, ustavo in mednarodnimi pogodbami. Za ugotavljanje razmerja med
zakonodajno in izvrsilno oblastjo je najpomembnejsi in odloCujo€ 120. ¢len Ustave, ki dolo¢a

organizacijo in delo uprave.

»QOrganizacija uprave, njene pristojnosti in nacin imenovanja njenih

funkcionarjev ureja zakon.

Upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na

podlagi Ustave in zakonov.

Proti odloCitvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih
pooblastil je zagotovljeno sodno varstvo pravic in zakonitih

interesov drZavljanov in organizacij.«

Zakon o Vladi Republike Slovenije v 21. ¢lenu doloc¢a, da lahko Vlada z uredbo podrobneje
ureja in raz€lenjuje z zakonom ali drugim aktom Drzavnega zbora doloena razmerja v
skladu z namenom in kriteriji zakona. Na podlagi izrecnega pooblastila iz zakona lahko Vlada
z uredbo ureja tudi nacin uresniCevanja pravic in obveznosti drzavljanov in drugih oseb.
Vlada z odlokom ureja posamezna vpradanja ali sprejema posamezne ukrepe, ki imajo
sploden pomen, in sprejema druge odlocitve, za katere je z zakonom ali z uredbo dolo&eno,
da jih ureja Vlada. Zakon o upravi v €lenih 8 in 99 doloca, da uprava izvrSuje zakone, druge
predpise in akte Drzavnega zbora, kakor tudi predpise in druge akte Vlade. Pri opravljanju
navedenih nalog uprava izdaja upravne predpise, upravne in druge akte ter opravlja
materialna dejanja. Upravni predpisi morajo biti v skladu z Ustavo in zakoni. Upravni in drugi
akti ter materialna dejanja uprave morajo neposredno temeljiti na zakonu ali zakonitem
predpisu. Za izvrSevanje zakonov, drugih predpisov in aktov DrZzavnega zbora in predpisov
ter aktov Vlade izdajajo ministri pravilnike, odredbe in navodila (Sturm, 1998: 150). Ustava
ne ureja podrobno razmerja med drZzavno zakonodajo in izvrSilno oblastjo, temveC le na

lapidaren nacin postavlja na¢elo za dolocitev tega razmerja.
Predpis je lahko izvrsilen samo tedaj, ko temelji in se opira na akt, ki ga izpeljuje. Ce namreg

takega temelja ni niti v ustavi niti v zakonu, potem ni pravega razloga, ki bi izvrSilne organe

pooblas¢al, naj izdajo izvrSilne predpise. Pooblastilo za izdajanje tovrstnih predpisov mora
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biti vsebovano v ustavi ali oz. in v zakonu. Ustava lahko daje splo$no pooblastilo’ ali pa
dopus€a izdati izvrSilni predpis le tedaj, ko ima odredbodajalec posebno zakonsko
pooblastilo. Zakonodajalcu sta v tem primeru na voljo dve reSitvi: lahko da splosno
pooblastilo za sprejemanje izvrsilnih predpisov ali pa le specialno pooblastilo, ki od primera
do primera dolo¢a, kdaj in kako naj bo tak predpis izdan. O izvrSevanju zakona lahko
govorimo samo tedaj, €e izvrsilni predpis ostaja v mejah predmeta, ki ga oblikuje zakon.
Takrat lahko govorimo o izvrSevanju zakona le v pomenu uporabljanja prava, saj mora nizja
pravna norma temeljiti na vi§ji. Za izvrSilne predpise je znacilno, da jih zakonodajalec ne
more pravocasno urejati. Ce se nadrobnosti nanasajo na relativno trajnej$a druzbena
razmerja, je smiselno, da so v zakonu vklju€ene tudi tedaj, ko njihova druzbena pomembnost
ni v skladu s pravno pomocjo, ki gre zakonu. Ustavno nacelo je, da so temeljne pravice
doloCene ali vsaj nakazane Ze v ustavi, sicer pa je lahko samo zakon tisti, ki dolo¢a pravice
in obveznosti drzavljanov in drugih oseb. Samo po sebi se razume, da je to nacelo bistveno
bolj poudarjeno in lazje uresnicljivo, ¢e so Ze v zakonski izvrSilni klavzuli dolo€eni cilji, merila

in podrogje podzakonskega pravnega urejanja (Pavénik, 1997: 217).

Slovenska upravna teorija je dajala velik poudarek na razloCevanje med derivativnimi {j.
odvisnimi pravnimi normami, ki jih najdemo v zakonu, ter med derivativnimi tj. odvisnimi
pravnimi normami, ki jih vsebujejo podzakonski predpisi. V naCelu mora vsaka derivativha
pravna norma imeti glede vsake svoje pravne sestavine izrecni pravni vir v originarni pravni
normi, se pravi v zakonu. To velja tako glede strukturalnih znacilnosti derivativnih pravnih
norm, kakor tudi glede njihove vsebine. V vsebinskem pogledu pomeni ta zahteva, da sme
derivativna pravna norma, torej upravni predpis, obravnavati samo tista vprasanja, ki jih v
njihovih temeljnih znacilnostih obravnava Ze ustrezen zakon. Upravni predpis ne sme v
vsebinskem pogledu izrazati niéesar, kar ne bi imelo izrecnega temelja v zakonu.” Zato
Vavpoti¢ poudarja, da mora upravni predpis imeti v zakonu ne samo temelj, temve¢ mora
zakon tudi izvrSevati (Vavpetic, 1963: 212 - 214).

Temeljna znacilnost abstraktnih upravnih norm je njihova odvisnost od originarnih norm in ta
se kaze na poseben nacin tudi v vprasanju vsebine. Razmejitev med originarnimi in
odvisnimi pravnimi normami kazZe tudi vsebinsko razmerje med normami, Ki jih predpisujejo
zakoni, in normami, ki naj jih vsebujejo abstraktni upravni akti (akti izvrSile oblasti). S

pravnimi normami se dolocCijo tudi naloge drzave kot celote in naloge vanjo vklju€enih

'® Ustava daje sploSno pooblastilo za izvrSevanje zakona in drugih predpisov, ki jih sprejema

zakonodajalec.

"9 Ustavno naéelo je, da so temeljne pravice doloCene ali vsaj nakazane ze v Ustavi, sicer pa je lahko
samo zakon tisti, ki dolo€a pravice in obveznosti drzavljanov. Upravni predpis mora torej v vseh
sestavinah izrazati polno vsebinsko odvisnost od zakonske norme.
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teritorialnih enot. Te naloge dolo¢ajo najvisji drzavni organi v pravnih aktih, ki so normalno
nalog drzave je torej funkcija zakonodajnih organov, funkcija drugih drzavnih organov, fj.
organov izvrSilne oblasti pa je skrb za izvrSevanje teh nalog. Ta osnovna razmejitev med
postavljanjem in izvrSevanjem nalog je tudi temelj za razlikovanje med zakonodajno oblastjo
na eni strani in izvrSilno oblastjo na drugi strani, nujno pa vpliva tudi na znac¢aj pravnih norm,
katerih izdajanje pomeni zelo pomemben del delovanja drzavnih organov (Godec, 1975: 86).
Abstraktne pravne norme morajo imeti torej po vsebinski plati svoj temelj v originarnih
normah in smejo urejati le tisto, kar je ze na principialen nadin urejeno z originarnimi
normami. Ce pozitivna ureditev dopu$éa urejanje druzbenih razmerij z abstraktnimi
upravnimi akti, je treba presojati pravno pravilnost takSnih norm strogo v mejah danih
pooblastil, v vseh drugih primerih pa je treba obravnavati take norme kot nezakonite. Ta
upravne predpise je torej treba zahtevati strogo vsebinsko podreditev zakonskim normam.
Ce abstraktni upravni akt samo opisuje in razlaga zakone, potem je to nedvomno vsebinsko

odvisen akt.?°

Upravni predpis sme izbrati na¢in za dosego neke naloge, ne sme pa originarno postaviti
same naloge. Postavljati sme tudi naloge, vendar le toliko, kolikor se z njimi izvrSuje v zakon
postavljena originarna naloga (Godec, 1975: 91). Upravni predpis mora v vseh sestavinah
izrazati polno vsebinsko odvisnost od zakonske norme. Razmerje med zakoni in
podzakonskimi akti je dovolj rigorozno dolo€eno v interpretaciji pravne doktrine. Po tej razlagi
splodni akti ne smejo vsebovati dolocb, ki jih v zakonu ni, zlasti ne smejo samostojno odrejati
novih ali posebnih pravic ali obveznosti. Delovanje vseh tistih drzavnih organov, ki izdajajo
podzakonske sploSne akte, mora biti v vsebinskem pogledu pravno odvisno in sme torej s
svojimi sploSnimi predpisi zakon samo tehni¢no dopolnjevati, razclenjevati in opisovati.
Nikakor ne sme vanj posegati vsebinsko, saj bi v tem primeru zakonodajne funkcije presle v
druge drzavne organe. Prednje zadeve je treba najbolj dosledno upostevati pri vseh tistih
oblikah delovanja drzavnih organov, ki se uveljavljajo na enostransko pravno obvezujoC
nadin z oblastno prisilo ali pa celo avtoritarno z drzavno represijo (Sturm, 1998: 153). Za

razmerje med zakonodajno in izvrSilno oblastjo v parlamentarni demokraciji je odlocCilnega

20 Vpra8anje pa je ali sme abstrakini upravni akt zakon tudi dopolnjevati, kajti dopolnjevanje
predstavlja nujno vnasanje necesa novega. Ob iskanju odgovora na to vprasanje prihaja Godec do
spoznanja, da sme upravni predpis dopolnjevati zakonsko normo samo tako dale¢, da z
dopolnjevanjem ne bo originarno pravno urejal druzbenih razmerij ali originarno doloc¢al nalog drzave,
pac¢ pa bo v vseh elementih stremel za dopolnitev cilj, ki ga vsebuje zakonska norma in torej pri
oblikovanju norme podajal samo tisto, kar nujno izhaja iz originarne norme, pa v njej ni izrecno
prepovedano (Godec,1975: 90-91).
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pomena spostovanje legalitetnega nadela.’’ Legalitetno nagelo delovanja drzavne uprave je

povezano z drugimi ustavnimi naceli.

Specifiéni primeri vezanosti zakonodajalca na legalitetno nacelo so podani takrat, kadar
zakonodajalec v zakonu pooblasti vlado ali upravni organ za izdajanje podzakonskih
predpisov za izvrSevanje zakona, tega pooblastila pa ne dopolni z vsebinskimi kriteriji (t. i.

golo ali bianco pooblastilo).??

5.1.5 Vezanost uprave pri prostem preudarku

Doktrina in teoretiCna vprasanja prostega preudarka, njegova uporaba pri odlo¢anju upravnih
organov v konkretnih upravnih zadevah in vprasanja, povezana s sodnim nadzorom nad
pravno pravilnostjo uporabe prostega preudarka v upravi, so Ze veC kot sto let predmet
Stevilnih in poglobljenih razprav na podrocju upravnopravnih znanosti. Z njim so se ukvarjali
Stevilni avtorji in pravni teoretiki v razlicnih drzavah. Ta pojem v posamezniku zbuja veliko
dvomov in ga je v€asih tezko razumeti. TeZjo razumljivost lahko dokaj hitro presezemo, Ce
imamo pred sabo cilje, ki jih vsaki upravi postavljata sodoben pravni in druzbeni red. To je
delovanje v skladu z zakonom in ustavo (naCelo zakonitosti) ter s spoStovanjem temeljnih
Clovekovih pravic in svobos$Cin vsakega posameznika oz. stranke upravnega postopka
(Gerbec, 2005: 14).

Opredelitev prostega preudarka® je povezana tudi z njegovimi razlinimi terminoloskimi
poimenovanji. lzrazu »prosti preudarek« je podoben izraz »prosta presoja dokazov«.
Pogosto se uporablja v pravnih pravilih, ki urejajo neki pravni postopek. Pojem proste presoje
dokazov se nanaSa na ugotavljanje konkretnega dejanskega stanja. Pri tem prostega
preudarka ne bi smelo biti. Uradna oseba v postopku se namre€ po lastnem prepri¢anju
odloci, ali bo zasliSala neko pri¢o ali je ne bo in ali bo sprejela neki dokaz kot relevanten ali
ne. Res je, da je stanje stvari sestavljeno iz dejstev, ki so ali pa jih ni, in tu izbira ni mogoca.
Vendar je res tudi to, da je odloCitev o premisah, ki so za konkretno dejansko stanje
relevantne, v izbiri uradne osebe. Tako gledano je tudi prosta presoja dokazov neka vrsta
prostega preudarka. Po pojmovaniju, ki se je uveljavilo v evropskem kontinentalnem pravu,

pa se prosti preudarek nana$a le na materialno, ne pa tudi na procesno pravo.

2 Legalitetno naelo: razmerje med zakonodajno in izvrSilno oblastjo se opredeljuje kot vsebinska
vezanost delovanja uprava oz. izvrSilne veje oblasti na zakon.

2 Tako pooblastilo pomeni opustitev obveznega pravnega urejanja s strani zakonodajalca in zato ni v
skladu z ustavnim redom (Sturm, 1998: 155).

% Poleg izraza »prosti preudarek« naletimo tudi na izraze, kot so »diskrecija«, »diskrecijska pravica«
ali »diskrecijsko pooblastilo« (Sturm, 1998: 176).
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Prosti preudarek v materialnem smislu v bistvu pomeni nhezmoznost organa, da bi v pravni
normi zajel vse mozne dejanske polozZaje, v katerih se bodo znasli pravni subjekti. Organ na
primer ne more predvideti, v kakdnih okoli§€inah oziroma ob kak3Snih lastnostih ali ravnanju
ali v kaksni situaciji bi bilo e primerno ali celo nujno, glede na interese drzave oziroma javne
koristi, da bi organ nekomu nekaj dovolil, prepovedal, nalozil, podelil in podobno. Nekatera
podrocja izvrSevanja oblasti so po naravi stvari takSna, da jih vnaprej ni mogo€e normirati
tako, da bi bili zajeti vsi mozni Zivljenjski polozaji, ker bi se odloCitve lahko pokazale za
nevzdrzne ali celo absurdne. Zakonodajalec si tedaj pomaga s pooblastilom organu, naj on
ugotovi vsebino veljavne pravne norme, ki jo je treba uporabiti in nadgraditi za ta primer
(Jerovsek, 1996: 1101).

Uporaba prostega preudarka je najpogostejSa in najznacilnejSa pri upravnopravnem
odlo€anju v konkretnih upravnih zadevah. V takih primerih pristojen upravni organ po
kon€anem postopku izda konkreten upravni akt, upravno odlo¢bo. Do uporabe prostega
preudarka prihaja tudi na drugih pravnih podrogjih in pri drugih vejah drzavne oblasti. Ceprav
o tem teorija izrecno ne govori, je prosti preudarek mo€ naijti tudi na podrocju kazenskega
prava in pri sodni presoji v predkazenskem postopku in kazenskem postopku (zlasti pri
odlo€anju o priporu). Posebno podrocje prostega preudarka, v katero sodiS€e pri ustavni
presoji ne posega, je v nekaterih primerih pridrzano zakonodajalcu. Opredelitev prostega
preudarka je povezana tudi z njegovimi razli¢nimi terminoloSkimi poimenovaniji. Za prosti

preudarek poznamo v slovensgini in v tujih jezikih ve& oznak (Sturm, 1998: 176).

Izrazu »prosti preudarek« je podoben izraz »prosta presoja dokazov«. Pogosto se uporablja
v pravnih pravilih, ki urejajo nek pravni postopek. Pojem proste presoje dokazov se nanasa
na ugotavljanje konkretnega dejanskega stanja. Pri tem prostega preudarka ne bi smelo biti.
Vendar je vprasanje, ali je to res. Uradna oseba v postopku se namre¢ po lastnem
prepricanju odloci, ali bo zasliSala neko priCo ali je ne bo in ali bo sprejela nek dokaz kot
relevanten ali ne. Res je, da je stanje stvari sestavljeno iz dejstev, ki so ali pa jih ni, in tu
izbira ni mogoc€a. Vendar je res tudi to, da je odloCitev o premisah, ki so za konkretno
dejansko stanje relevantne, v izbiri uradne osebe. Tako gledano je tudi prosta presoja
dokazov neka vrsta prostega preudarka - zanimivo je, da to znacilnost poudarjajo zlasti
angleski avtorji. Po pojmovaniju, ki se je uveljavilo v evropskem kontinentalnem pravu, pa se
prosti preudarek nanasa le na materialno, ne pa tudi na procesno pravo. Druge znacilnosti
prostega preudarka so:

- organ, ki odlo€a po prostem preudarku, ima na izbiro dve ali ve€ moZnosti;

- pri svojem odlo€anju je organ omejen tako, da mora vedno upostevati javno Kkorist;
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- konkreten upravni akt mora biti izdan v mejah zakonskega pooblastila in v skladu z
zakonskim namenom, ki pooblas€a upravni organ za izdajanje akta po prostem preudarku; v
najSirsem pomenu besede je ta namen najveckrat javna korist;

- v nekaterih primerih (ti so vedno redkejsi) ima organ pravico, da zamol&i (vse ali samo

nekatere) razloge za svojo odlogitev (Sturm, 1998: 177).

Slika 1:

POGLAVITNA

ZNACILNOST:
organ, ki odloc¢a po
prostem preudarku,

pri svojem
odlocanju je organ
omejen tako, da

ima na izbiro dve mora vedno
ali ve¢ moznosti upostevati javno
DRUGE korist
ZNACILNOSTI
PROSTEGA
PREUDARKA

konkreten upravni akt mora biti
izdan v mejah zakonskega
pooblastila in v skladu z zakonskim
namenom, ki pooblas¢a upravni
organ za izdajanje akta po prostem
preudarku (v najSirSem pomenu
besede je ta namen najveckrat javna
korist)

v nekaterih primerih
ima organ pravico,da
zamol¢i razloge za
svojo odloditev

V pozitivnem pravu je lahko pooblastilo za odloCanje po prostem preudarku upravnemu
organu izrazeno z izrecno zakonsko normo, ki pove, da organ odlo¢a po prostem preudarku.
Vendar so taki primeri redki. Najbolj pogosto so primeri, kjer zakonska norma uporabi izraz
»lahko«, v€asih tudi »more« ali »sme ». RedkejSi so primeri, kjer zakonska norma dolo¢a
npr. »naj upravni organ doloci javni interes«. V vseh tak3nih primerih je upravni organ
pooblas€en, da ugotovi vsebino veljavne pravne norme, ne da bi mu pravni red to vsebino
natanko dolocil. Poleg tega najdemo v veljavnem pravu velikokrat tudi pojme, ki zaradi svoje

nedoloCenosti ne izrazajo dovolj jasno in nedvoumno kriterijev, ki jih mora upravni organ
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upostevati pri svojem odloganju. V zvezi z nedologenimi pravnimi pojmi** v pravnih normah
moramo opozoriti, da stopnja nedolo&enosti ne sme biti previsoka. Ce bi bil tak pojem preveé
nedolo¢en, bi bil v nasprotju z nacelom pravne drzave o dolo€enosti pravnih norm in zato
protiustaven. Zakonodajalec ga sploh ne bi smel uporabiti. Vendar je res, da je
zakonodajalec velikokrat iz razli¢nih razlogov prisilien uporabiti enega ali ve¢ nedolo¢enih
pojmov pri normativnem urejanju nekega podrogja (Sturm, 1998: 177 - 179). Ceprav je
nedolo¢enih pojmov v pravu najve€ na podroc¢ju upravnega prava pri odlo¢anju upravnih
organov v konkretnih upravnih zadevah z upravnimi dolo¢bami, jih najdemo tudi na drugih
pravnih podrocjih. Vendar je uporaba prostega preudarka mozZna tudi pri izdajanju
abstraktnih upravnih aktov (upravnih predpisov), lahko pa tudi pri odlo¢itvah upravnih
organov o izvajanju t. i. realnih upravnih aktov oz. dejanj, npr. uporabi strelnega orozja,
odklonitvi vstopa tujca v drZzavo, zasegu predmeta ipd. Ideja 0 sodnem nadzoru nad pravno
pravilnostjo delovanja uprave, Ceprav gre za primere prostega preudarka, je vzklila v
anglosaskem sistemu. Pravi znan primer je zelo pogosto citirana razsodba iz 1598. leta
(»Rooke case«). Mnenje o upravicenosti sodnega nadzora nad upravo je temeljilo na Se
starejSem pojmovanju, izvirajoem iz angleSkega ob&ega prava — »common law«. Upravni
organi so imeli precej proste roke, saj je bilo predpisov, ki bi urejali njihovo dejavnost, malo.
Pomenili so le omejitev nacelno svobodne upravne dejavnosti. Pravna vezanost uprave je
bila Sibka, zakonitost je bila pojmovana tako, da upravni organi niso smeli delovati proti
zakonu ali vladarjevemu odloku (»contra legem«). Prodiranje nacela zakonitosti je pomenilo
hkrati vse vecjo pravno vezanost uprave. Nacelo zakonitosti je zatelo dobivati pomembno
vlogo v boju proti politi€chemu absolutizmu. PoveCano Stevilo zakonov in vecja vloga
zakonodajnih organov sta oblikovala tudi novo koncepcijo v razmerju uprave do prava.
Zahteva, da naj velja pravo v enaki meri za upravo kot za sodstvo, je imela pri prakti¢ni
uveljavitvi daljnosezne posledice in je v temelju menjala poglede na celotno pravno ureditev.
Predvsem je to pomenilo uveljavitev naela o popolni zakonitosti uprave, po katerem se
more upravna dejavnost razvijati izkljuéno v kot drzavne oblasti, ampak iz pravnih norm.
Prosti preudarek je zato bilo treba spraviti v sklad s pravno vezanostjo upravnega delovanja.
Zato tudi v sistemu polne zakonitosti uprave ni upravi¢ena delitev na pravno vezane in na
pravno nevezane upravne akte. Konkretni upravni akti, izdani po prostem preudarku, ki so
bili tradicionalno povsem izvzeti iz sodnega nadzora, postanejo podvrzeni sodnemu nadzoru

najprej v svojih formalnih elementih, vedno bolj pa tudi glede vsebinske sestavine (Godec,

* Nedolo¢nih pravnih pojmov v pravu je najve¢ na podrocju upravnega prava. Njihove vsebine ne
dolo€a samo pravna norma, ampak je to prepud€eno uporabniku norme. Vsebine nedolo¢enih pravnih
pojmov tudi ni mogoce dolociti s pravili znanosti, ker mednje po prevladujo¢em staliS€u upravnopravna
doktrina ne uvrs¢a strokovnih tehniénih izrazov, pri katerih je nedvomno ena sama pravilna resitev,
zato tu ne more in ne sme biti alternativ. Res pa je, da se v€asih njihova dolo¢ljivost zaradi novih
znanstvenih dognanj lahko tudi spremeni.
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1993: 196). Upravni organi morajo imeti za vsako dejanje oporo in temelj v zakonu. Upravni
akti izdani po prostem preudarku, niso pravno nevezani. Vsi taksni akti so pravno vezani. Pri
izdajanju veljajo za upravne organe v polni meri zakonske dolo¢be o upravnem postopku,

potrebno je izrecno pooblastilo in mozna je sodna kontrola (Godec, 1993: 253).

Glavna znacilnost odlo¢anja po prostem preudarku je ravno ta, da ima upravni organ na voljo
ve¢ moznih alternativ. S tem mu je dana moznost tehtanja, presojanja, preudarjanja in s tem
izbiranja najboljSe mozne reSitve za konkreten primer. V upravnem odloanju je uporaba
prostega preudarka najpogostejSa v konkretnih upravnih zadevah, kjer upravni organ izda
upravno odlo¢bo. Kljub temu je v€asih mozno uporabljati prosti preudarek tudi pri izdajanju
abstraktnih upravnih aktov, to je upravnih predpisov, ali pa realnih upravnih aktov, ki se
nanasajo npr. na uporabo strelnega oroZja, odklonitve vstopa tujca v drzavo, zasege
predmeta in podobno (Sturm, 1999: 178-179).

Prosti preudarek lahko uporabimo za interpretiranje norm, ki niso vedno dovolj jasne. Zato je
treba 3ele razCistiti, kaj je imel zakonodajalec v mislih, ko je izdal tako normo. To lahko
ugotovimo na dva nacina:

- z znanstveno razlago, kjer mora obveljati tista razlaga, ki najbolj ustreza visjim normam in
temeljnim pravnim nacCelom glede na &as, v katerem je bila norma postavljena. Treba je
odkriti, kaj je zakonodajalec dejansko hotel, ko je izdal normo. To spoznanje je lahko samo
pravilno ali nepravilno, druge moznosti ni. Cilj zakonodajalca je v tem primeru nejasno
izrazen, je pa samo eden in ga je mogocCe odkriti.

- z razlago upravnega organa po prostem preudarku, ki se uporablja takrat, ko je norma
namenoma presplosna in nepopolna. Pri prostem preudarku gre za ve¢ pravnih razlag in
izbiro ene od teh (Steska, 1941: 1616).

Pri podeljevanju prostega preudarka mora biti zakonodajalec pozoren na dejstvo, da je
interpretacija prepus€ena uradniku kot posamezniku, ki nima nujno posebnega znanja ali
sposobnosti, zato je razumljivo, da se izbire in odlocitve glede na posamezen upravni organ
lahko razlikujejo. Posamezniki lahko razliéno interpretirajo enako situacijo, vendar je vsaka
interpretacija lahko pravilna. To pa je tudi ena od osnovnih znacilnosti prostega preudarka:
obstaja lahko tudi ve€ razli¢nih pravilnih odloditev za izpolnitev doloene pravne norme.
Vsekakor pa obstaja tudi ze veCkrat omenjena omejitev: odlo€itev mora biti skladna tako z
normo, ki prosti preudarek dopusca, kot z drugimi pravnimi normami. Upravni organ mora
ravnati enako za enake primere, eprav mu je dana moznost odlo¢anja po prostem
preudarku. Posamezniki z enakimi oziroma podobnimi primeri ne smejo biti obravnavani

razli¢no, saj je enakost pred zakonom ena izmed temeljnih Clovekovih pravic in pravnih
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nacel, ki so prisotna tudi v slovenski ustavi. Pravilno odlo¢anje po prostem preudarku
zahteva od upravnega organa dobrSno mero izkuSenj, ki so odvisne od njegove strokovne
usposobljenosti, prakse posameznih uradnikov, splodne razgledanosti in poznavanja
doloCene problematike. V¢asih dajejo visji organi nizjim doloCena navodila, kako ravnati v
specificnih primerih. S tem se jim bistveno zmanj$a obseg dela, omejuje pa se tudi njihova
samostojnost. Danes lahko zaznamo teznjo, da se moznost odlo¢anja po prostem preudarku
precej omejuje (Steska, 1941: 169). V pravnih redih evropskih drzav so bili upravni organi
sprva precej svobodni glede svojih odlocitev, saj so bili predpisi, ki so omejevali njihovo
delovanje, precej redki. Ceprav je bila njihova pravna vezanost $ibka, je bilo nujno
spostovanje nacela zakonitosti. Prav tako je bilo prepovedano delovanje v nasprotju z
vladarjevim odlokom. Z narasanjem pomena nacela zakonitosti je narasc¢ala tudi pravna
vezanost delovanja uprave. Oblikovati se je zaCela popolna zakonitost uprave, ki ni bila ve¢
odvisna zgolj od drzavne oblasti, pa¢ pa od njenih pravnih norm. S tem je postalo pravno
vezano tudi njeno delovanje po prostem preudarku. Danes so vsi konkretni upravni akti
uprave (tudi tisti, ki so bili izdani na podlagi diskrecijskega odlo¢anja) pravno vezani tako v

formalnih kot v vsebinskih elementih in podvrzeni sodnemu nadzoru (Kren, 2004: 57).

Zakon o splodnem upravnem postopku Ze v 6. ¢lenu govori o naCelu zakonitosti:

»(1) Organ odlo¢a v upravni zadevi po zakonu, podzakonskih predpisih, predpisih

samoupravne lokalnih skupnosti in sploSnih aktih, izdanih za izvrSevanje javnih pooblastil.

(2) V upravnih zadevah, v katerih je organ po zakonu ali po predpisu samoupravnih lokalne
skupnosti upravic¢en odlocati po prostem preudarku, mora biti odlo¢ba izdana v mejah
pooblastila in v skladu z namenom, za katerega mu je pooblastilo dano. Namen in obseg
pooblastila dolo¢a zakon ali predpis lokalne skupnosti, ki vsebuje pooblastilo za odlo¢anje po

prostem preudarku.

(3) Tudi v upravnih zadevah, v katerih je organ upravi¢en odlo¢ati po prostem preudarku,

mora postopati po tem zakonu.«

O vezanosti upravnega organa pri odlo¢anju po prostem preudarku lahko sklepamo tudi iz
Stevilnih odlo¢b upravnega sodiSs€a. Dolocbe Ustave namre¢ naravno ali posredno
postavljajo nacCelo vezanosti uprave na zakon. Zapovedujejo enako varstvo pravic
posameznikov in enakost pred zakonom. S tem je upravni organ vezan tudi na nacin
odlo¢anja v prejsSnjih primerljivih primerih, saj brez utemeljenega razloga v podobnih primerih

ne sme odlo€ati drugace kot v prejSnjih. 1z tega je mogoce sklepati, da niti odloanje uprave
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o vsebini nedolo€enih pravnih pojmov ne more biti pravno nevezano (Breznik in drugi, 2001:
52). Pomembno mejo prostega preudarka pomeni tudi javni interes, saj mora biti delovanje
upravnih organov skladno z javnim interesom tudi takrat, kadar uresni€uje pravico doloene
stranke. Kadar je v upravnem postopku udelezenih ve¢ strank, mora upravni organ
upoStevati interese vseh. Paziti mora, da ne ogroza interesov drugih ljudi, in izmed ve¢ javnih
interesov izbrati tistega, ki je najvaznejSi (Steska, 1941: 162). Jurkovi€ je eden izmed
teoretikov, ki opredeljuje meje prostega preudarka. Deli jih na zunanje in notranje. Pri
zunanijih gre samo za akt, ki ne sme biti v nasprotju z obstoje€imi pravnimi normami, medtem
ko nagibi upravnega organa tu niso pomembni. Pri notranjih mejah pa gre tako za pravilnost
izdanega akta kot tudi za nagibe upravnega organa, ki je ta akt izdal. To pomeni, da morajo
biti izdani akti pravno pravilni in nagibi neizpodbojni. Organ torej ne sme izdati upravnega

akta, ¢e so njegovi nagibi »sporni« (Jurkovi¢, 1935: 119).

Slovenska ustava vsebuje vec ustavnih dolocb, ki naravnost ali posredno postavljajo nacelo
vezanosti uprave na zakon. Ustava v podpoglavju o upravi postavlja nacelo, da upravni
organi opravljajo svoje delo samostojno, vendar v okviru in na podlagi Ustave in zakonov.?®
Ravno tako je zagotovljeno sodno varstvo pravic in zakonitih interesov drZavljanov proti
odlogitvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih pooblastil. ® Dologeno je tudi, da
morajo biti podzakonski predpisi in drugi splo3ni akti v skladu z ustavo in z zakoni. Posami¢ni
akti in dejanja upravnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil
morajo temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu. Upravni spor je kot obliko sodne
presoje o pravni pravilnosti upravnih aktov. O zakonitosti dokonénih posami¢nih aktov
drZzavnih organov, organov lokalne skupnosti in nosilcev javnih pooblastil, s katerimi ti
odlo¢ajo o pravicah ali o obveznostih in pravnih koristih posameznikov in organizacij, odlo¢a
v upravnem sporu pristojno sodid¢e, Ce za doloCeno zadevo ni z zakonom predvideno drugo
sodno varstvo. Ce ni zagotovljenega sodnega varstva, odloda v upravnem sporu pristojno
sodis¢e tudi o zakonitosti posamicnih dejanj in aktov, s katerimi se posega v ustavne pravice
posameznikov. Vezanost uprave na Ustavo in zakon posredno doloc¢ajo tudi ustavne dolocbe
o pravni drzavi, o delitvi oblasti in o varovanju Clovekovih pravic in temeljnih svobo$¢€in. Bolj
neposredna je zakonska ureditev posameznih vprasanj prostega preudarka. V veljavnem
Zakonu o splosnem upravnem postopku je ¢len namenjen nacelu zakonitosti. V upravnih
stvareh, v katerih je organ po zakonu ali po predpisu, ki temelji na zakonu, upravi¢en odlocati
po prostem preudarku, mora biti odlo¢ba izdana v mejah pooblastila in v skladu z namenom,
za katerega mu je pooblastilo dano. Dolo¢be zakona veljajo tudi za primere, ko je organ

upraviéen odlogati o upravni stvari po prostem preudarku (Sturm, 1998: 227-228).

% Ustava RS, 120. ¢len 2. odstavek.
% Ustava RS, 120. &len 3. odstavek.
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5.1.6 Usmerjenost k uporabniku kot na¢elo delovanja javne uprave

Usmerjenost k uporabniku je le ena od vrednot, ki naj bi jih po pricakovanju javnosti
uresniCevala javna uprava. Ta vrednota se je (poleg nacCel odprtosti, preglednosti in
ucinkovitosti) dokon&no oblikovala v okviru gibanja za novi javni management, medtem ko so
klasi€no pravno-politicne vrednote (zakonitost, pravna varnost, predvidljivost, prepoved
arbitrarnosti, nepristranskost, profesionalnost in politi€na nevtralnost) mnogo starejse,
nekatere med njimi so stare Ze veC kot dvesto let. Lahko bi rekli, da je Sele novi javni
management v upravo vnesel prej nezasliSane termine, kot sta »uporabnik«, »upravna
storitev« itd., kot sinonim za »stranko v upravnem postopku«, »upravno odlocbo« itd. Nacelo
usmerjenosti k uporabniku bi lahko na kratko opisali kot zahtevo, da javna uprava deluje
tako, da so njeni uporabniki z njo zadovoljni. Pod pojmom »uporabnik« obi¢ajno razumemo
fizi€no ali pravno osebo, ki stopi v stik z javno upravo kot stranka v upravnem ali kakSnem
drugem postopku, kot povprasevalec po informacijah ali kako drugace (Anzelj, 2004: 201).
Uporabniki niso ve€ le predmet uporabniskega dela, ampak so sooblikovalci javnih politik, saj
ima vsakdo pravico, da sodeluje pri upravljanju javnih zadev. Usmerjenost k strankam
zahteva drugacno organizacijo delovnega procesa, kar lahko pelje v spremembe v
organizacijski strukturi (Puc, 2002: 23). Usmerjenost k uporabniku, pojmovana kot teznja po
zadovoljstvu strank, ima seveda svoje meje, postavlja javni interes, zapisan v zakonih in
drugih predpisih. Prav zato je usoda javne uprave (zlasti njenega eksekutivhega dela, s
katerim se stranke neposredno srecujejo), da ljudje (razen morda najbolj ozavesc¢eni) z njo
nadeloma nikoli niso zadovoljni. Ze samo dejstvo, da se mora sreéati z javno upravo, je za
drzavljana obi¢ajno neprijetno, e bolj neprijetno pa je, kadar mu javna uprava postavlja (z
javnim interesom utemeljene) omejitve v njegovem Zivljenju. V javni upravi lahko maksima
poslovnega sveta, da je kupec kralj, velja le v zelo omejeni meri. Vendar je treba poudariti,
da je znotraj meja varovanje javnega interesa velik manevrski prostor za bolj ali man;
»uporabniku prijazno« delovanje (Anzelj, 2004: 201). Organizacijska struktura naj bi bila ¢im
bolj prozna, pripravljena na hitro odzivanje na spremembe v okolju ter na zagotavljanje
neprekinjenosti uvajanja sprememb. Stopnja spremenljivosti je odvisna od stopnje vplivanja
okolja ter potreb organizacije po hitrem odzivanju na spremembe v okolju. Usmerjenost k
strankam pa v delovanje organizacije vnasa tudi elemente kompetitivnosti, tako notranje kot
zunanje (Zurga v Puc, 2004: 24).

Nacelo usmerjenosti k uporabniku zajema ve¢ ciljev. Prvi€, storitve javne uprave morajo biti

uporabnikom prostorsko in ¢asovno dostopne. Dostopnost razumemo predvsem kot

pridobitev storitev s &im manj zamude ¢asa in s ¢im man;j fizi€nega premikanja. Storitev je
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uporabnikom dostopna, Ce jo lahko pridobi takoj, ko se za to odloéi, npr. iz domace pisarne
ali delovne sobe prek interneta ali po telefonu, v pisarni upravnega organa na drugi strani
ceste ali tri ulice naprej. Dostopnost je tem manjSa, ¢im daljSa je vrsta, v kateri mora
uporabnik ¢akati, oziroma &im daljSi je npr. as od oddaje vloge do pridobitve odlo¢be. Vecja
pa je dostopnost, ¢im vedji je obseg Casa, v katerem ima uporabnik moznost stopiti v stik z
organom (uradne ure). Prav tako se dostopnost veca, ¢im vec storitev (zlasti tistih, ki se
nanadajo na istovrstno Zivljenjsko situacijo) je mogoce pridobiti na enem mestu (Anzelj,
2004: 202). Vecjo dostopnost dosezemo z zagotavljanjem storitev prek interneta, fizicnim
priblizevanjem upravnih sluzb prebivalcem, skrajSevanjem cakalnih vrst ali olajSanjem
C¢akanja (Cakalnice, Stevci vrst), skrajSanjem rokov izdelave in vroitev, odpravljanjem
krajevnih ovir (krajevne pristojnosti), horizontalno integracijo storitev, ki se vezejo na
dolo¢eno zivljenjsko situacijo (»one-stop shop«), pove€anjem obsega uradnih ur idr. Posebej
velja poudariti, kako pomembno je za dostopnost storitev, ¢e se zagotovi moznost izbire med

veC ponudniki.

Drugi¢, storitve morajo biti cenovno sprejemljive. Javna uprava nastopa praviloma
monopolno, tako da uporabnik ne more primerjati cene s cenami drugih ponudnikov. Cena
(npr. upravna taksa) mora biti socialno sprejemljiva. Tudi tu je velikega pomena odpiranje
konkurence. Storitev mora biti &im enostavnejSa. Zasebni sektor teZi k poenostavljanju
procesov, povezanih s strankami (zasebna podjetja si prakti€no ne morejo privos&iti, da bi bil
proces pridobivanja storitev povezan s kakrdno koli neprijetnostjo, razen s plagilom pa e pri
placilu iS¢ejo psiholoSke »trike«, da bil imel kupec ob&utek ugodnega nakupa), javna uprava
pa tem teZznjam Zzal ne sledi. Ko govorimo o poenostavljanju, loCujemo dve ravni. Prva je
zmanjSevanje posegov javne uprave v Clovekovo Zivljenje oziroma v njegovo svobodno
ravnanje na racun manjSe zascite javnega interesa (liberalizacije), druga pa je poenostavitev
administrativnih procesov ob nespremenjeni stopnji zas€ite javnega interesa. Prva raven je
politi€éna, druga administrativno-tehni¢na. Prva je lahko stvar politicnih debat, druga bi morala
biti nesporna. V okviru poenostavljanja velja posebej poudariti poenostavitev placila. Tudi tu
velja, da zasebni sektor olajSuje stranki placilo v ¢im vecji mozni meri, $e posebej, ¢e mu to

ne prinasa bistveno povec€anih stroskov. Javni sektor je tudi nagnjen k zapletanju.

Nasledniji element usmerjenosti k uporabniku so kakovostne informacije o upravnih storitvah.
Informacije morajo biti za uporabnika pregledne, uporabne, dostopne na &im ve¢ nadinov
(internet, broSure, oglasne deske, javni usluzbenci ipd.) (Anzelj, 2004: 202). Za oceno
zadovoljstva uporabnikov je pomembna tudi zanesljivost, to je sposobnost »drzati besedo«
opraviti storitev v predpisanem oziroma obljublienem roku. V tej toC¢ki se usmerjenost k

uporabniku povezuje tudi z naCelom predvidljivosti in pravne varnosti. Uprava je zanesljiva,
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Ce lahko drzavljan vnaprej predvidi, kako bo ravnala in kako bo reagirala na njegova
ravnanja. Velikega pomena je kakovost osebnega stika. Tu gre za »prijaznost« javne uprave
v oZjem smislu. Cloveski, razumevajog, neoblastniski odnos do stranke pogosto odtehta vse
slabosti na ostalih podrogjih. Stranka, ki jo gane &loveska toplina uradnika, se bo obi¢ajno o
upravnem organu govorila pohvalno, tudi ¢e je dolgo Cakala v vrsti. Zastavlja se nam
vpraSanje, ¢emu opozarjati na uspesnost, ucinkovitost in kakovost v upravi, Cemu kakovost
sploh meriti. Na vprasanje lahko odgovorimo z vprasanji: kako sicer razlikovati uspeh od
neuspeha, kako nagraditi uspeh, ne pa pomotoma neuspeha, kako popraviti napake in se
uciti iz njih, ¢e ne vemo, kaj napake so, kako pridobiti javno podporo, ¢e ne znamo pokazati
lastnih rezultatov? Trg zasebne organizacije sili v merjenje zaradi nuje po prezivetju in
ocenjevanju svoje konkurencnosti, ki je pogoj za ustvarjanje dobicka. V javni upravi pa zaradi
specificnosti situacije, to je monopola, ta razlog odpade. Pa vendar si je treba prizadevati
boljSe delo in to zaradi manjsih proracunskih sredstev, ki so na voljo za javno porabo, zaradi
zahtev okolja v skladu z nacelom »value for money« in nenazadnje zaradi proaktivne
naravnanosti vec€ine zaposlenih k boljSemu, pri ¢emer zaradi pomanjkanja moznosti uvedbe
trznih mehanizmov v javni sektor, ki bi neuspesne dele izlo€ali sami, poznamo kot analogni
mehanizem zasebni konkurenci. Sem uvr§€amo merjenje uspesnosti in ucinkovitosti oziroma

ocenjevanje kakovosti dela zaposlenih v upravi (Kova¢ v Anzelj, 2004: 203).

Javna uprava mora biti odzivna. To pomeni, da mora biti mnenje njenih strank pomembno.
Tu ne mislimo na merjenje javhega mnenja, ki je lahko zavajujoCe in pavsalno. Mislimo na
odzivnost v razmerju do konkretnih oseb, ki stopajo v stike s konkretnim organom. Poleg
navedenega so za zadovoljstvo uporabnikov pomembni tudi primerni in urejeni poslovni
prostori. Slabo urejeno parkiranje, pomanjkanje €akalnic, ozki hodniki z okenci, zatohlost in
vroCina lahko spravljajo stranke in zaposlene na rob Zivénega zloma (Anzelj, 2004: 203). Pri
preuevanju odpiranja javne uprave je pomembno preuciti tudi vizijo javnhega sektorja in

njeno uveljavljanje v praksi.

ProblematiCni so zaostanki pri reSevanju upravnih postopkov, prezapletenost upravnih
postopkov, nepotrebno obremenjevanje uporabnikov, nejasna merila za odloCanje,
neprilagojenost dela potrebam uporabnikov, manjkajo nekatere sestavine podatkovne
infrastrukture, elektronsko poslovanje med uporabniki in javno upravo je praktiéno Sele na

zacCetku, kar vse zmanjSuje kvaliteto upravnega dela (Brezovsek, 2004: 267).
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6 NOVO UPRAVLJANJE JAVNEGA SEKTORJA

Klasi¢en model delovanja uprave, ki temelji na Webrovih teoreti¢nih izhodis€ih, ima Ze skoraj
stoletno tradicijo in lahko bi rekli, da doloCena izhodid€a Se dan danes veljajo za delovanje
javne (drzavne) uprave. Taka izhodis€a so predvsem »hierarhija, strokovnost in politicna
nevtralnost javne (drzavne) uprave«, katera deluje preko zakonov, ki jih sprejema
»demokrati¢no izvoljeno predstavnisko telo« (Bugari¢, 2001: 52). Na drugi strani pa imamo
izhodis¢a, katera ne dohitevajo ve€ druzbenega razvoja in postajajo zastarela za sodobno
druzbo. Taka izhodis¢a so »rutinizirana delitev dela, depersonalizacija zaposlenih ter

formalizirano komuniciranje« (Rus v Kovag, 2000: 280).

Novi javni management je skupek nacel, ukrepov in metod, prevzet iz zasebnega v javni
sektor, ki so od konca osemdesetih let 20. stoletja spremenil upravo po vsem svetu. Gre za
nov nacin upravljanje javnega sektorja, ki uvaja privathe managerske metode dela in trzne
(konkurenéne) mehanizme, kar je posledica potreb po zmanjSanju deleza javne porabe v
bruto domacem proizvodu ter vecjem uveljavljanju glasu uporabnikov javnih storitev in javnih
usluzbencev. Ker je delovanje javne uprave determinirano z javnim interesom, je ta mejnik
pri uvajanju usmerjenosti k strankam ter uCinkovitosti in uspesnosti. Novi javni management
so pri svojih reformah uporabile razlicne drzave, najbolj u€inkovito Nova Zelandija, Zdruzene
drzave Amerike, Velika Britanija, Nizozemska, Neméija, Svedska. Ce primerjamo upravne
reforme po Evropi in pri nas, ugotovimo, da smo pri uvajanju novega javnega managementa

8e na zacCetku poti, vendar vztrajno napredujemo (Kovac, 2004: 177).

Pri novem nacinu upravljanja javnega sektorja je poudarek na usmerjenosti k uporabniku in
u€inkovitosti z uvajanjem aplikatibilnih managerskih metod dela in trznih (konkuren&nih)
mehanizmov. Lahko bi rekli, da je novi javni management nadgradnja klasi€éhemu
upravhemu delu, saj poleg tradicionalnin nacel zakonitosti, enakosti, apoliticnosti,
samostojnosti dodaja dimentije sodobne uprave, tj. usmerjenost k uporabnikom, uspesnost in
ucinkovitost, gospodarnost in odprtost (Kova¢, 2001: 178). V¢asih je javna (drzavna) uprava
delovala neozirajo¢ se na potrebe svojih uporabnikov. Danes pa se je zaCela odmikati od
»klasi€ne Webrove teorije javne uprave, ki reSitev iS€e v posredni legitimizaciji javne uprave«
(Bugari¢, 2002: 52). To pomeni, da si uprave v zadnjih letih prizadevajo k vzpostavitvi bolj
»odprtega in decentraliziranega modela upravljanja, ki naj bi nadomestil klasi¢no (praviloma
togo) hierarhijo« (Kovag, 2000: 208).

Uvajanje sodobnih nacel delovanja ima dolgoroéne posledice na celotno organizacijo

javne/drzavne uprave in vse zaposlene v njej, saj ne gre le za modne spremembe, ampak za
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spreminjanje celotnega sistema (Stanonik, 2000: 296). Za temeljito prenovo vladnega
sektorja je bilo v posameznih drzavah ve¢ vzrokov, med katerimi je treba izpostaviti potrebo
po zmanjSanju deleza javne porabe v bruto domaem proizvodu ter uveljavljanje glasu
uporabnikov javnih storitev in javnih usluzbencev. Nadalje so med pomembnejSimi vzroki Se
globalizacija poslovanja, s tem tudi internacionalizacija in regionalizacija produkcije javnih
storitev, privatizacija ter deregulacija gospodarstva, javnih podjetij in javnega sektorja, razvoj
informacijske tehnologije, prehod iz socialisticne v (post)kapitalisticno ureditev, povezovanje
v evropske in mednarodne integracije, spremembe vrednostnih prioritet ljudi, pa tudi politi¢ni
in ideoloski razlogi (Kovac, 2001: 178). Pregovor pravi, da so »edina konstanta danasnjega
Casa spremembe«, zato moramo s svojim delom vzpostaviti pogoje, s pomoc¢jo katerih bomo
uspeli izkoristiti nove priloZnosti oziroma vsaj zagotoviti, da bo prehod minil s kar najman;
negativnimi posledicami. Ze leta 1862 je v sporodilu ameriskemu kongresu na to opozoril
Abraham Lincoln, ko je rekel, da so dogme mirne preteklosti neprimerne za viharno
sedanjost in da je treba ustrezno novim situacijam spremeniti obstoje€i na€in misljenja in
dela (Caudle v Stanonik, 2000: 296). V okviru reforme javne uprave torej lahko govorimo o
spremembi razumevanja delovanja javne uprave, ki ga razumemo kot paradigmo »public
administration« (javna uprava), do uveljavitve novih nacCinov delovanja oziroma nove
paradigme »public managemenet« (javni management). V sploSnem lahko opredelimo pet
osnovnih trendov, ki opredeljujejo delovanje javne uprave in istoasno povzroc€ajo tudi
reformne procese (Schneider v Stanonik, 2000: 296):

- globalna konkurenca,

- tehnoloska revolucija,

- deregulacija in privatizacija gospodarstva, presezek osnovnih dobrin in redistribucija

svetovne produktivnosti in proizvodnje,

- vrednostne in demografske spremembe ljudi.

Poleg Schneiderja je tudi Debelak navajal razloge za razvoj tak$nih globalnih usmeritev, ki
so (Debelak, 1997: 36 - 37):

- drzava v sodobnih druzbah izgublja svojo oblastveno funkcijo, zato se mora teziS€e
njenega delovanja usmeriti predvsem v zagotavljanje posameznih javnih dobrin in
storitev drzavljanom;

- ta razvojna teznja se mora odrazati tudi v organizaciji uprave. Njen cilj ni vec€
zagotavljanje represivne funkcije nad drzavljani, ampak mora omogociti ¢im boljSe
izvajanje njene servisne in pospeSevalne funkcije. Zato mora spremeniti svojo
notranjo hierarhi¢no obliko organiziranosti;

- eden izmed razlogov prenove javne uprave je potreba po decentralizaciji teritorialnih

upravnih sistemov, kar ne pomeni samo dekoncentracije izvajanja odloCitev
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centralnega sistema, ampak predvsem relativno samostojnost in 3irSo povezanost s
sistemom javnih sluZb na razli¢nih ravneh;

-z upadanjem oblastvene funkcije drzave ter z naraS€anjem njene servisne funkcije
postaja upravna dejavnost zelo zahtevna strokovna dejavnost, zato se pojavlja
potreba po vedji profesionalizaciji javne uprave;

- vse pogosteje se sreCujemo s prenosom servisne funkcije uprave iz drzavnega v
zasebno podrocje; uvajanje institucionalnega pluralizma in oblikovanje tako
imenovanega sektorja nevladnih organizacij postaja imperativ v sodobnih upravnih
sistemih;

- pogost pojav so tudi zahteve po deregulaciji in zmanjSanju administriranja; pri tem so
bolj v ospredju spremembe funkcij uprave, kot je npr. opus€anje nepotrebnih in
pridobivanje tistih, ki jih v sodobnem politichem in trznem sistemu uprava mora

opravljati, kakor pa zmanj$anje Stevila zaposlenih.

Bolj konkretno pa na reformo javne uprave vpliva predvsem splosno zmanjSevanje sredstev
proracuna ob istoCasnem povec€anju izdatkov, niZzanju ravni socialnih uslug, pojavu splo$ne
konkurence, zahtev po ve€anju kakovosti storitev ter ne nazadnje tudi razni politi¢ni in
ideoloski pritiski kot npr. privatizacija (Flynn, Strehl v Stanonik, 2000: 297). Drzava zaradi
skupnih interesov vseh strank, da prezivijo do naslednjih volitev, vse manj zastopa javni
interes (Rus v Stanonik, 2000: 297). To vodi k neuspehu oziroma nezmoznosti in nemoznosti
implementacije politicnih odloCitev v praksi, kar ima za posledico Siritev drzavne uprave z
zaposlovanjem dodatnih ljudi oziroma z vzpostavljanjem dodatnih organizacijskih oblik, ki naj
imajo vec€je kompetence za izvedbo pomembnih nalog (Baier, March, Saetren v Stanonik,
2000: 297).

Nevzdrzno narasCanje javne uprave in s tem tudi stroSkov zagotavljanja storitev ter stalno
naras€anje zahtev po vse ve€jem obsegu javnih storitev je vzpodbudilo tudi zahteve po
zgledovaniju javne uprave po gospodarstvu (Brejc, 1997: 629). Pri tem pa moramo upostevati
pozitivne lastnosti in izkuSnje vseh oblik delovanja, torej privatnega sektorja, posameznih
elementov javne uprave in prostovolijnega sektorja, iskati namre€¢ ne smemo nasprotij,
temve¢ njihov sinergijski uéinek (Bonwitt v Stanonik, 2000: 298). Ceprav procesi sprememb v
javnem sektorju vedno bolj spominjajo na dogajanja v velikih gospodarskih korporacijah, ne
smemo pozabiti, da imata javni in zasebni sektor druga¢no poslanstvo in motiv svojega
delovanja, zaradi €esar popolna in nekriticha aplikacija podjetniskih nacel v javno upravo ni
na mestu. Predvsem gre poudariti nacelo zakonitosti nad nacelom ucinkovitosti delovanja
javne uprave in zadovoljevanje javnega interesa pred ekonomsko uspesSnostjo ali celo

dobi¢konosnostjo (Kova¢, 2004: 181). V vsem zahodnem svetu reforma javne uprave
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poudarja E-je: Economy (gospodarstvo), Efficency (zmoznost), Effictivebess (u€inkovitost).
Zahodne reformne ideje so pod vplivom gospodarskih teorij, ki pri izvajanju nalog javne
uprave popularizirajo metode in tehnike vodenja privatnega sektorja. To predvsem zahteva
usmerjenost k uresniCevanju ciljev, usmerjenost k strankam in sprejemanje pooblastil ter s
tem tudi vzpostavitev osebne odgovornosti. To potiska izvajanje storitev prek pogodbenih in
regulatorskih mehanizmov v privatni sektor, kjer naj bi trzis¢e z odprto in pravi¢no
konkurenco izvajalo primarni nadzor. Morda zahodnjaski reformatorji podcenjujejo druge E-je
kot so: Ethics (etika), Equlity (trajni kapital), Equality (enakopravnost) (Bonwitt v Stanonik,
2000: 298). Nekateri avtorji nasprotno vztrajajo na staliS¢u, da se novi nacini upravljanja v
javnem sektorju ne dajo enaciti kar z novo (enotno) paradigmo, saj so reforme po
posameznih drZzavah preve¢ razlicne v odvisnosti od ustavnega reda, zgodovine, prioritet
vladajoCe politicne opcije idr. Dejansko lahko opazimo, da se veclina upravnih reform v
germanskem prostoru osredotoa na decentralizacijo in finanéni management, v
anglosaksonskem na privatizacijo, usmeritev k uporabnikom in upravljanje kadrovskih virov,
v skandinavskem na participacijo in decentralizacijo. Se ve¢ posebnosti lahko zasledimo

zunaj Evrope (Kovacg, 2004: 181).

Drzave si prizadevajo preko reformiranja javnih (drzavnih) uprav oblikovati bolj demokrati¢no
drzavno upravo, ki bo prijaznejSa do drZavljanov oziroma do uporabnikov svojih storitev, pri
Cemer pa je treba ohraniti strokovnost. Z reformo javne uprave si drZzave prizadevajo

oblikovati politicno nevtralno in kakovostnejSo javno upravo (Rudez, 2003: 27).

Reforma javne uprave poteka v smeri nadomeS€anja pojma javne uprave s pojmom javni
management. 1z raziskave v okviru drzav OECD (1989 - 92) se je izkazalo, da je bila reforma
javne uprave v najvecji meri povzro¢ena z uvedbo trznih mehanizmov. Nadalje je raziskava
pokazala, da je ve€ kot polovica drzav uvedla reformo, katere glavna znacilnost je uvedba

nacela javnega managementa (Lane, 1995: 189).

Ko danes govorimo o uspeSnosti in njegovi racionalnosti, poudarjamo predvsem njegov
pomen organizacijske kulture, smisla dela, predanosti dolo€eni organizaciji, dela z ljudmi,
inovativnosti, kadrovanja in izobraZevanja, zaupanja med posamezniki v organizaciji in
podobno. To vsekakor ne pomeni, da se v preteklosti o tem ni razmisljalo, vendar pa je
veljalo prepri€anje, da so to stvari, s katerimi se ukvarjajo predvsem managerji niZjega in
srednjega sloja, managerji najvisjega sloja pa se posvecajo predvsem strategiji, strukturi in
managerskim sistemom. Danes se uveljavlja preprianje Ghoshala in Barletta: »V osrcju
tega obcutka je preprost, vendar korenito spremenjen pogled, ki tvori osnovo managerske

miselnosti, predstavljene v tej knjigi; miselnosti, da pomeni management bolj kot karkoli
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drugega, doseganje ciliev s pomocjo ljudi. To ne pomeni, da so premlevanje Stevilk,
analiziranje trendov in aktivnosti prestrukturiranja brez prave vrednosti. Vendar so te
tradicionalne dejavnosti managerjev vse predolgo odvracale od njihove najosnovnejse in
najdragocenejSe vloge, to je, da znajo pritegniti, motivirati, razvijati in obdrzati posameznike z
redkimi in dragocenimi znanji in veS€inami. Ta vloga je hkrati zelo preprosta in neverjetno
zapletena. Prav ta vloga pa je osrednjega pomena pri ustvarjanju in upravljanju
individualizirane korporacije, to je organizacije, ki predstavlja naslednjo generacijo
managerskega izziva.« (Ghoshal in drugi, 1997: 318) Prav zaradi stalnega razvijanja in
spreminjanja managementa v zasebnem sektorju, ki prinasa tudi dobre poslovne rezultate,
se je tudi javni sektor odloCil, da vpelje dolo¢ena nacela sodobnega managementa. Za
sodobni javni management je znacilno:

- uvajanje tekmovalnosti,?’

- razdruZitev (drobitev) velikih birokratskih enot®® in

- spodbujanje vegje produktivnosti?® (Dokl, 2005: 29).

Uvajanje nacel novega javhega managementa spodbuja organizacije k uvajanju sodobnejSih
oblik delovnih procesov, k opredelitvi in razmejitvi odgovornosti ter pristojnosti. Poudarja tudi
povecCanje avtonomije organizacije in posameznika v organizaciji ter ploS€enje organizacijske
strukture (Zurga, 1997: 259).

Nacela, ki jih mora sodoben management upostevati, so poleg poslanstva, to je zdruZevanja
miselnosti ter vizije za dolgoro¢no obdobje, e pot za dosego vizije, stalen razvoj
managementa, oblikovanje skupin in njihovega vodstva, pridobivanje povratnih informacij ter
sprotno ugotavljanje stanj in Zelenih stanj oziroma ciljev, preverjanje le-teh ter uvajanje
izboljSav ter odpravljanje morebitnih napak, sodelovanje z udelezenci ter planiranje (tudi

kratko in srednjero¢no) in stalno usposabljanje (Dokl, 2005: 30).

Posebej pomembni naceli sta usmerjenost k uporabnikom in konkurenénost, sicer pa med
preostala sodijo: usmerjenost namesto izvajanja, poslanstvo in strateSki management,

naravnanost k rezultatom oz. uspesnost in ucinkovitost dela, ekonomic¢nost, avtonomnost in

" Cilj uvedbe tekmovalnosti je odstranitev monopolnih izvajalcev in razvoj konkurence. Pri tem je
pomembno da razdvojimo financerje od izvajalcev ter se posluZujemo javnih razpisov. Pri tem se
spremlja in meri u€inkovitost posameznega dela, tako glede outputa, proraduna/output, stroSkov na
enoto outputa, kar je sicer ustaljena praksa v zasebnem sektorju. V javhem sektorju je pomembno, da
za javnost te podatke tudi prikazemo, da so podatki pregledni in javni, bodisi s pomocjo preglednic
bodisi na kak$en drug nacin (Dokl, 2005: 29).
2 Cilj razdruzevanija velikih birokratskih enot pa je v nastajanju manjsih, preglednih, fleksibilnih enot, ki
&I;l je dosti lazje upravljati in so pri samem poslovaniju dovolj pregledne (Dokl, 2005: 29-30).

Pri spodbujanju vecje produktivnosti Zelimo doseci vec¢jo motivacijo z elementi podjetniStva za
zmanjsevanije stroskov in vecjo ucinkovitost (Dokl, 2005: 30).
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delegiranje, decentralizacija, preventivno in proaktivho delovanje, trzni mehanizmi (Kovag,
2005: 179).

6.1 Kritika novega upravljanja javnega sektorja

Nekateri avtorji nasprotno vztrajajo na staliS¢u, da se novi nacini upravljanja v javnhem
sektorju ne dajo enaditi kar z novo (enotno) paradigmo, saj so reforme po posameznih
drzavah preveC razlicne v odvisnosti od ustavnega reda, zgodovine, prioritet vladajoCe
politicne opcije idr. Dejansko lahko opazimo, da se vecina upravnih reform v germanskem
prostoru osredoto€a na decentralizacijo in financni management, v anglosaksonskem na
privatizacijo, usmeritev uporabnikov in upravljanje kadrovskih virov, v skandinavskem na

participacijo in decentralizacijo. Se ve& posebnosti lahko zasledimo zunaj Evrope.

Kritiko novega javnega managementa po Evropi izrazata Flynn in Strehl s poudarkom na
naslednjih elementih:

e stopnjo zmanjSanja javnih izdatkov mora predstavijati dejanski obseg in Zelena
kvaliteta javnih storitev, in ne abstraktno dolo€en dovoljen odstotek javnih izdatkov v
deleZzu BDP;

e katalog storitev naj bo opredeljen s sodelovanjem uporabnikov;

e odgovornost managerjev je mo¢ dose€i le z merjenjem in javnim prikazovanjem
(ne)uspesnosti, seveda v odvisnosti od razpolozljivih virov;

e konkurenca ima smisel le, kolikor povecuje uspesnost (Kovaé: 2004, 182).

Preglednica 1: UCinki reform novega javhega managementa po svetu (Kovacé, 2004: 183)

Uspeh

e znizevanje stroSkov proracuna Zaradi  Sibke kvalitete in
e merjenje in ugotavljanje uspesnosti kvantitete procesa vrednotenja
e izhodna kontrola javnih  politk je =za oceno

e usmerjenost k uporabniku uspesnih, a  nenacrtovanih

ukrepov Se prezgodaj.

Vi§ja kakovost in vedji obseg javnih storitev | Kljub institucionalnim potrebam
uporabnikov v smislu podpore vodilnim | po modernizaciji in enotnosti
polittkom ne zadovoljita avtomati¢no: | upravljanja kadrovskih virov

obiajno izboljSani standardi vodijo v viSja | tega ni. Posebej manjka
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priCakovanja. finanénih  vzpodbud, ki bi

preprecile odliv sposobnejsih.

Neuspeh

Nacrtovano Nenacdrtovano

6.2 Nacela sodobnega managementa

Sodobni management je odgovoren za uvedbo celovite kakovosti. Nacela, ki jih mora
sodobni management upostevat, so poleg poslanstva, to je zdruZevanje miselnosti ter vizije
za dolgoro¢no obdobje, e pot za dosego vizije, stalen razvoj managementa, oblikovanje
skupin in njihovega vodstva, kultura zaposlenih in managementa, komunikacije, tako znotraj
kot izven organizacije, pridobivanje povratnih informacij ter sprotno ugotavljanje stanj in
Zelenih stanj oziroma ciljev, preverjanje teh ter uvajanje izboljSav ter odpravljanje morebitnih
napak, sodelovanje z udelezenci ter planiranje (tudi kratko in srednjero¢no) in stalno
usposabljanje. Za modernizacijo javnega sektorja z naceli sodobnega managementa je treba
v prvi vrsti poskrbeti za kakovost delovanja le-tega. Kakovost delovanja vseh javnih storitev
je odvisna predvsem od kakovosti javnih politik ter od kakovosti izvajalcev javnih storitev
(organizacij, centralne in lokalne uprave, agencij, javnih podjetij, zavodov in drugih
organizacij s koncesijo) (Dokl, 2005: 30). Poznan je model CAF (Common Assesment
Framework), ki se ukvarja predvsem z:

- resursi ter lastnost razsirja na odnose z zunanjimi udelezenci in »benchmarking,

- uspesnostjo procesov, ki jo razSirja z managementom sprememb in usmeritvijo k

uporabnikom, ter z
- dosezki poslovanja, ki jih razSirja z meritvami uspesnosti glede na cilje programa in

javne politike.

Za sodobni management je znacilno proaktivno, to je pobudno delovanje in ne le reaktivno,
to je odzivno delovanje v okolju. To v praksi pomeni, da se doloCene pobude izvajajo in da se
na njih ne le odzivamo. Dejstvo je, da ima prednost tisti, ki ob pravem €asu in na pravi nacin
prevzame dogajanje. Za takSno vrsto delovanja pa niso pogoj okolis€ine, saj so lahko te celo
krizne. Sodobni management torej prisega na aktivnost in optimizem, brez katerega tudi
aktivnost ne bi bila uspesna. Za ucinkovit vpliv na posamezne dejavnosti je potrebno, da na
doloCene aktivnosti naértno vplivamo in tako vse zmoznosti usmerimo na izbrani nacin
vplivanja in s tem doseZzemo najucinkovitejSe vplivanje. Proaktivno delovanje terja pove&ano
porabo sredstev ali evolucijsko spremembo, morda pa celo revolucijsko spremembo, na
koncu pa se lahko izkaze, da kar vse tri. Res je, da se proaktivni in reaktivni koncept vselej

prepletata, zato mora management vedno izbirati po principu ekvimaginalnega nacina, to je
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prirastka porabe sredstev organizacije za posamezno reaktivno ali proaktivno dejavnost ter
mora zaostajati za prirastkom Kkoristi organizacije zaradi te dejavnosti in obratno. Nacela
sodobnega managementa so nedvomno povezana tudi s kibernetskim managementom, saj
je potrebno, da gredo vse informacije skozi proces oblikovanja, nato odloc€itve in kasneje na
izvajanje upravljalskih akcij. Za naelom sodobnega managementa je znacilno, da proces
oblikovanja informacij poteka na preseku z informacijskim procesom, samo izvajanje pa na
procesu s temeljnim procesom. Birokratske organizacije, med katere uvr§€amo tudi
organizacije v javnem sektorju, so zrasle na pogojih, ki sodijo v preteklost, torej na
predpostavkah:

- preglednost razmer,

- moznost razglasitve relevantnega znanja na vrhu in

- moznost enodimenzionalne kontrole dogajanja od zgoraj.
Tako Zelijo birokratske organizacije znizati zapletenost s podrobnim spletom predpisov, ki naj
bi zajeli vse dogodke, ki si jih je mogoCe zamisliti in tako razbremeniti sodelavce
samostojnega in polozaju primernega odlo¢anja. Sem sodi tudi enoli¢no dodeljevanje nalog
in odgovornosti posameznika. Prav tako je v takSnih organizacijah znacilno vertikalno
komuniciranje, s tem pa je tudi vsa pozornost managementa usmerjena k vrhu. TakSen nacin

delovanja pa preprec€uje spremembe (Dokl, 2005: 31).

Glede modernizacije javnega sektorja bi bilo treba uporabiti naCela strateSkega
managementa po Hinterhuberju, ki je razvil integrirano celovito zasnovo strateSkega
managementa, ki sestoji iz sedmih komponent. Vseh sedem komponent je med seboj
povezanih z mehanizmi povratne zveze, le ta pa sestoji iz podnacel:
- celovita obravnava organizacije in njenega okolja, strategija pomeni smernico za
nadaljnji razvoj in iniciativho ravnanje na vse strateskih in funkcijskih podrocjih in
- enotno izobrazevanje vodstvenega kadra za nacCeloma enak sistem vodenja oz.
nadaljnjega odloCanja.
Strategije, strateSko planiranje in strateSki management so zelo koristni, kadar mora
organizacija resurse dodeliti na najboljSi mozni nacin, ko obstaja ve¢ alternativ in ko obstaja
velika negotovost glede prihodnosti. Nacela sodobnega managementa dolo€ajo, da strategija
izoblikuje tezis€a glede na doseganje dolgoroénih konkurenénih pozicij in postavlja glavne
cilie za managersko ravnanje v razli¢nih funkcijskih podrogjih. Njena vrednost je v selektivni
raz€leni in predlaga razliCne ukrepe, ki vsi upostevajo cilj strategije. UresniCevanje strategije
se bistveno razlikuje od oblikovanja strategij, za katerega je znacilen »kreativni kaos«, za
njihovo uresniCevanje pa disciplina, planiranje, kontrola in nadzor strategij. Nacelo, ki izhaja

iz ameriSkega modela managementa, razvitega po Haxu in Majlufu, je nacelo vecje
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fleksibilnosti in prilagodljivosti ter nacelo celovitega strateSkega oblikovanja celotne
organizacije. V tem primeru mora biti planiranje povezano z navedenim sistemom in s
sistemi, to je vodstveno kontrolo, s komunikacijskim in informacijskim sistemom, ter tudi s
sistemi motiviranja in nagrajevanja. Vsak tak sistem mora biti podprt z odgovarjajoco
organizacijsko strukturo, tako sistemi kot organizacijska struktura pa morajo biti usklajeni s
kulturo organizacije.

V tem primeru velja:

- nacelo integracije (planiranje, kontroliranje, informiranje, komuniciranje in nagrajevanje) in
organizacijske strukture,

- nacelo integracije na vseh hierarhi¢nih ravneh in

- nacelo skladnosti sistema z organizacijsko kulturo (Dokl, 2005: 32).

Za oblikovanje managementa ima pomemben vpliv planiranje, kjer sta pomembni planski
predpostavki vizija in poslanstvo organizacije. Temelji na analizah preteklih in sedanijih
podatkov in informacij, tudi tistih, ki se nanaSajo na prihodnost. Razvijanje strategij
organizacije je tesno povezano s stopnjo dolo€anja planskih ciljev. Predlagane strategije je
zatem treba ponovno oceniti in izbrati. Na podlagi izbrane strategije je Ze mozno podati
grobo oceno poslovne uspesnosti organizacije za daljSe obdobje. Nato sledita le Se
uresniCevanje in kontrola. Pri tem igra pomembno vlogo strateSka kontrola, ki mora skrbeti
za stalno aktualiziranje strateSkih planov in pomeni vnaprejSnjo kontrolo ter zgodnje
opozarjanje na razvojne probleme organizacije. VpraSanje pravo€asnih popravljanj napacnih
strateskih razvojev se povezuje z vnaprejSnjim ugotavljanjem verjetnih poslovnih nevarnosti
in priloznosti organizacije, na stalno preizkusanje pravilnosti izhodiS¢ strateSkega plana
organizacije in na strateSko kontrolo uresni€evanja (Dokl, 2005: 33). Tudi javni sektor tezi k
uveljavljanju posameznih nacel znotraj njega, z namenom posodobitve javnega sektorja.
Novi javni management pomeni reformo izvajanja upravne sluzbe z uvajanjem sistema
upravljanja, ki je znaCilen za zasebni sektor. Bistvene elemente sodobnega managementa,
znacilnega za javni sektor, navaja Falconer (1997:85):

- poklicni management z lastno dejavnostjo,

- ve(ji poudarek na razvoju rezultatov,

- razprsitev enot javnega sektorja,

- vec€ja konkurenénost pri izvajanju javnih storitev,

- management po vzoru zasebnega sektorja ter

- disciplina in varénost pri uporabi razpoloZljivih sredstev.

Eno izmed nacel sodobnega managementa je tudi pravilno upraviljanje s CloveSkimi viri

(Dokl, 2005: 33). O cloveskih ali kadrovskih virih namesto o kadrih govorimo zato, ker
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razumemo zaposlene kot potenciale, kot investicijo in ne stroSek. Gre za del strateSkega
pristopa managementa, ki temelji na naslednjih nacelih (MozZina v Kovag, 2002: 239):
zaposleni so najpomembnejSe premozenje organizacije, povezanost in skladnost poslovnih
postopkov upravljanja C&loveskih virov, uspesnost organizacije kot posledica kulture in
vrednot, organizacijskega vzdu$ja in vedenja vodstva. Moderni pristopi teorije o ravnanju s
CloveSkimi viri poudarjajo za razliko od tradicionalne teorije o delu z ljudmi in kasnejSe teorije
o medcloveskih odnosih predvsem popolno uporabo kadrovskih virov, pomo¢ zaposlenim pri
spros€anju njihovih zmoZznosti in ustvarjanje pogojev za participacijo zaposlenih pri skupnih

ciljih, samousmerjanju in kontroli (Kova¢, 2002: 239-240).

Preglednica 2: Modela klasi¢nega in novega javnega managementa (Lane v Kovac, 2004:
180)

Klasi¢ni model javnega upravijanja Model novega javnega managementa
(ang. Public Administration) (ang. New Public Management)
Pravila Cilji in rezultati

Zakoniti postopki Ucinkovitost dela

Predvidljivost okolja Prilagoditev okolju

Odgovornost Usmeritev k rezultatom
Formalizem (primeri) Inovativnost

Odprtost Tajnost

PritoZbe: s pogajanjem Z odpovedjo

Zakonitost UspesSnost

Profesionalnost, lojalnost Zadovoljevanje osebnih interesov
Javni interes, javna Korist Dobicek

Novi javni management prinasa nove nacine upravljanja javnega sektorja, kot so po
Nascholdu produktna organizacija s procesno verigo namesto funkcionalne delitve dela,
pogodbeni management in avtonomija namesto hierarhije, naravnanost k uporabnikom
namesto prevlade ponudnika, strateSki management kot dopolnilo vladavine prava in pravil
(Kovag, 2004: 180).

Ceprav procesi sprememb v javnhem sektorju vedno bolj spominjajo na dogajanja v velikih
gospodarskih korporacijah, ne smemo pozabiti, da imata javni in zasebni sektor druga¢no
poslanstvo in motiv svojega delovanja, zaradi Cesar popolna in nekritiéna aplikacija
podjetniskih nacel v javno upravo ni na mestu. Predvsem gre poudariti prevlado nacela

zakonitosti nad nacelom ucinkovitosti delovanja javne uprave in zadovoljevanje javnega
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interesa pred ekonomsko uspeSnostjo ali celo dobickonosnostjo. Meje usmerjenosti k
uporabniku dolo¢a javni interes, saj javna uprava v€asih svojo kakovost izkaze tako, da

uporabnika ne zadovolji (Kova¢, 2004: 181).

Stiri osrednja podrogja, s katerimi se mora ukvarjati management &loveskih virov, so: vpliv
zaposlenih (participacija), tok ¢loveSkih virov, sistem povracil in delovni oziroma
sociotehni¢ni sistem (razmerja med posameznimi zaposlenimi in delovno skupino,
tehnologijo in organizacijsko strukturo). Farnham in Horton podobno opredeljujeta trende
upravljanja cloveskih virov v okviru prenehanja od tradicionalnega upravljanja javnega
sektorja k NUJS: 1) kadrovska funkcija postaja strateSko pomembnej$a od upravne, 2) slog
vodenja se spreminja iz paternalistitcnega v racionalisticnega, 3) vecja fleksibilnost pri
zaposlovanju, 4) odnosi med delodajalcem in delojemalci so bolj enakovredni kot prej in 5)
drzava kot delodajalec povzema uspesne pristope zasebnega sektorja. Bistvena pri vseh
opredelitvah je strateSka vloga ¢loveskih virov (kombinirana z decentralizacijo), ki organizaciji

omogoca proaktivno delovanje (Schwartz in Jaeger v Kovag, 2002: 240).

V javnem sektorju je cilj modernejsih pristopov v upravljanju ¢loveskih virov na pospesSevaniju
ucinkovitosti zaradi vecje pripadnosti, motiviranosti in notranje tekmovalnosti zaposlenih. Iz
vsakodnevnega delovanja Zivljenja je razvidno, da obstaja v Sloveniji, tako v zasebnem kot
javnem sektorju, velik razkorak med teorijo in prakso modernega upravljanja ¢loveskih virov.
Leskovar-Spacapan navaja nekaj razlogov, zakaj je tako:
e napacna predstava o neomejenosti koli¢ine in strukture ¢loveskih virov,
e tradicionalni odpor do =zviSanja kratkoro¢nih sredstev za dolgoro€ni ucinek
(pojmovanje kadrov kot stroska in ne investicije),
e nizek status kadrovske funkcije v primerjavi s finan¢no, proizvodno in marketinsko
funkcijo,
e odpor do uporabe IT (informacijske tehnologije) in informacijskih metod analize in

prognoze, zato slabsa kvaliteta odlocitev.

Za celovito obravnavo kadrovskega vidika uprave je klju€en sistem javnih usluzbencev, ki
samostojni Sloveniji in drugim vzhodnoevropskim drzavam drasti¢no manjka. Gre za rezim
delovnih razmerij in sistema plaC v javnem sektorju, ki poleg proradunskega financiranja

sestavlja funkcionalno vezivo javne uprave (Smidovnik v Kovag, 2002: 241).
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6.2.1 Nacelo usmerjenosti k uporabniku

Zahteve glede delovanja javne in drZzavne uprave se vedno bolj zaostrujejo, pri¢akovanja
drzavljanov in gospodarskih subjektov pa se viSajo, kar se odraza predvsem v zahtevah po
manjSem obsegu sredstev za delovanje uprave ob hkratnem ohranjanju obsega storitev, Ki
jih uprava zagotavlja, vecji prilagojenosti storitev uprave zahtevam njihovih uporabnikov,
vecji odzivnosti javne in drzavne uprave ter vzpostavljanju partnerskega odnosa med javnim
sektorjem, zasebnim sektorjem in drzavljani. Kot odgovor na te zahteve v vseh upravnih
sistemih uvajajo Stevilne spremembe, tudi pri nas. Razvoj slovenske javne in drzavne uprave
gre v smeri veCanja vloge menedzmenta v upravi, veCje ucinkovitosti ter usmerjenosti k
rezultatom in k strankam uprave. Usmerjenost k strankam, k rezultatom in v ucinkovito
izvajanje procesov pa so osrednji elementi tako uveljavljanja javhega menedzmenta kot

uvajanja standardov kakovosti in poslovne odli¢nosti.*

Prvo, morda temeljno naCelo novega javhega managementa je usmerjenost k uporabniku.
To nacelo lahko razlozimo zelo preprosto, saj je njegovo vodilo vprasanje: Kako ravnati, da
bo uporabnik zadovoljen? Tovrstno razmisljanje je odraz ideje, da je uprava servis vsakemu

drzavljanu, ter ideje o osredoto€enosti na uporabnika.

Nacelo usmerjenosti k uporabniku zajema naslednje cilje:
e dostopnost upravnih storitev,
e socialna primernost upravnih storitev,
e enostavnost upravnih storitev,
e primerna informacijska podpora,
e zanesljivost,
e primernost osebnega stika,

e o0dzivnost.

Vendar pa usmerjenost drzavne uprave k uporabnikom ne velja absolutno. To nacelo ima
svojo bolj ali manj jasno zacCrtano mejo — javni interes. Vsi ukrepi, ki smo jih nasteli, so
dopustni le, €e s tem ni ogroZen javni interes. Tako je povsem jasno, da na primer policija pri
svojem delu ne more ravnati zgolj »usmerjeno k svojim strankam«. Njihovim strankam
namreC gotovo ni po godu, da bodo dobile placilni nalog za storjen prekrSek. Ta ukrep je
namreC v javnem interesu varovanja javnega reda in miru. Zato pa je zaZeleno, da je policist

pri opravljanju svojega dela (ij. izdaja placilnega naloga krSitelju) prijazen, ustreZljiv,

%0 http://www.miju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju_dokumenti/pdf/Gordana_20Zurga.pdf
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informativen, profesionalen in da ravna zakonito. Ugotovimo lahko torej, da imajo ukrepi za
vecjo usmerjenost k uporabniku Sirok prostor za svojo uveljavitev, vendar pa le znotraj meja,

ki jih zadrta javni interes.*’

3 http://www.mju.gov.si/si/prijazna_in_ucinkovita_uprava/usmerjenost_k_ uporabnikom/

65



7 JAVNI, DRZAVNI USLUZBENEC

Ob upostevanju Sirine pojma javne uprave, ki poleg sistema drZzavne uprave vkljuCuje tudi
lokalno samoupravo in javne sluzbe, je za skupno poimenovanje te kategorije delavcev
ustreznejSi izraz javni usluzbenci oz. v teoriji pogosto uporabljen izraz zaposleni v javhem
sektorju (Hacek, 2002: 40).

S pojmom drzavni usluzbenec oznalujemo tiste usluzbence, katerih temeljna funkcija je
upravljanje s politikami, ki so jih oblikovale ali odobrile nacionalne vlade. Pojem drzavni
usluzbenec se je na evolucijski lestvici razvil pred pojmom javni usluzbenec, saj izvira iz
Casov britanske uprave v kolonialni Indiji, kjer se je nanaSal na vse vladne usluzbence, ki
niso bili zaposleni ne v vojski ne v sodstvu. Korenine pojma javni usluzbenec lahko
zasledimo Ze v Casu, ko so bili uradniki osebni usluzbenci monarha ali vladarja oziroma
zastopniki krone. V 19. stoletju se uporaba pojma v Veliki Britaniji omeji le na tiste civilne
uradnike, ki so zaposleni v vladnih ministrstvih. V vecini sodobnih drzav pa dandanes pojem
drzavnega usluzbenca ne zajema le uradnikov, zaposlenih v vladnih ministrstvih, pa¢ pa tudi
vse usluzbence, ki so zaposleni v oborozenih silah, sodstvu, lokalni samoupravi, javnih
koorporacijah, Solah, zdravstvu, na univerzah itd. za slednje, med seboj zelo razlicne
kategorije zaposlenih v javhem sektorju, se zato v vec€ini sodobnih druzb na splodni ravni
uporablja pojem javni usluzbenec, medtem ko je pojem drZzavnega usluZzbenca obdrzal
poseben in omejen pomen, ki se v veliki meri navezuje na znacilnosti posameznega
nacionalnega politi€énega sistema. Javnopravna narava javnega usluzbenca oziroma nalog,
ki jih kot svoj poklic opravlja, je bila v dosedanjih ureditvah temeljni element za njegovo
izloCitev v posebno kategorijo in je utemeljevala nastanek posebnega teoretskega pojma.
Bistveni element, ki opredeljuje poklicnega uradnika, je, da opravlja delo v pravni organizaciji
kot svoj redni in osnovni poklic. Trpin opredeljuje v okviru najsplosnejSe definicije javhega
usluzbenca »kot tistega zaposlenega, ki kot svoj poklic opravlja izvrSne in upravne naloge v
upravnem sistemu« (Hacek, 2001: 41). Nadalje Trpin tudi navaja kot bistven vsebinski
element znacilnost, da te osebe v organih uprave opravljajo posebne naloge in posle ter
skupne funkcije drzavne uprave oziroma s svojim delom ustvarjajo tiste osnovne dejavnosti,

zaradi katerih so organi uprav oblikovani.

Temeljni element v vsaki organizaciji je €lovek oziroma delovno mesto, kar velja tudi v
organizacijah javne uprave. V ministrstvih ali v organih v sestavi ministrstev lahko izvajajo
druzbeno in drzavno pomembne funkcije samo ljudje, ki so v teh organizacijah zaposleni.
Osebe, ki opravljajo sluzbo v javni upravi, imenuje teorija javne usluzbence. NajsplosnejSa

definicija opredeljuje javnega usluZbenca kot tistega, ki kot svoj poklic opravlja izvrdne in
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upravne naloge v pravnem sistemu, ki se seveda razlikujejo od opravljanja politicnih nalog.
Druga vrsta definicij opredeljuje javnhega usluzbenca v funkcionalnem in v organskem smislu.
V organskem smislu lahko kot javnega usluzbenca imenujemo tiste osebe, ki delujejo za neki
organ, tako da se njihova dejavnost Steje kot dejavnost drzavnega organa. V funkcionalnem
pomenu pa imenujemo za javnega usluzbenca vsakogar, ki opravlja kakrsnokoli javno
funkcijo (Hacek, 2001: 41). Kot javnega usluzbenca »novi« Zakon o javnih usluzbencih
opredeljuje vsakega posameznika, ki sklene delovno razmerje v javnhem sektorju. Javni
sektor pa sestavljajo drzavni organi, organi lokalnih skupnosti, javne agencije, javni skladi,
javni zavodi in javni gospodarski zavodi ter druge osebe javnega prava, ¢e so posredni
uporabniki drzavnega proracuna ali proraéuna lokalnih skupnosti.*> Po novem zakonu v sfero
javnega usluzbenca ne sodijo funkcionarji v drzavnih organih in organih lokalnih skupnosti.
Sama definicija javnega usluzbenca oz. javnih usluzbencev v svetu $e ni poenotena, saj Se
vedno obstajajo razliCha tolmacenja o njihovem krogu. Raztezajo se lahko od vseh
zaposlenih, ki se financirajo iz proracuna, pa vse do najozje skupine uradnikov. Povsod
predvsem skus$ajo v posebno ureditev zajeti predvsem delavce, ki ne delajo po nacelu »daj —
dam« principu, temve¢ so k delovnemu razmerju vezani na podlagi SirSih druzbenih nacel, za
kar jih plaCuje drzava. Ker javni sektor zajema Siroko paleto razli¢nih sluzb in poklicev, je
nujno potrebna tudi razli¢na ureditev. Iz tega tudi izhaja potreba po specialnejsi ureditvi oz.

specialnemu zakonu, ki bo lahko zadostil potrebam ozjih krogov ljudi.

Zaradi specificnega pomena javnega usluzbenca je specifi¢en tudi njegov pravni polozZaj. To
ne pomeni nujno, da zanj velja popolnoma druga¢na pravna ureditev kot za zaposlene v

zasebnem sektorju; posebej so urejene le specifike njegovega pravnega polozaja.

7.1 Javna sluzba kot javnopoliticna druzbena funkcija

To je najnovejSe staliSCe, ki se je razvilo Sele s pouCevanjem upravnih ved in iskanjem
pomena uprave. Javni usluzbenec opravlja posle, ki so pomembni in koristni za celotno
druzbo. Narava njegove sluzbe je tak$na, da mu nalaga izvrSevanje javnega interesa, ki se
odraza v politicnih odlocCitvah. Te politicne odlocitve, ki se lahko pojavljajo v razlicnih oblikah,
mora javni usluzbenec uresniciti in izvrSevati. Ima pa Se drugo pomembno nalogo: pripravlja
strokovno podlago, da je politiéno odlo€anje sploh mozno. V tem se pomen javnega
usluzbenca bistveno razlikuje od zaposlenega v zasebnem sektorju, saj njegovo delo ne
vpliva le na ozek krog ljudi v isti organizaciji. Upravljanje z javnimi zadevami ima SirSi vpliv,

saj se s politicnimi odlo€itvami krojijo javne zadeve. Prehod na takSno moderno razumevanje

32 \/ okvir javnega sektorja ne sodijo javna podjetja in gospodarske druzbe, v katerih ima vedinski
delez oziroma prevladujodi vpliv drzava ali lokalna skupnost.
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javne sluzbe se je zacel s prehodom upravne sluzbe iz rok fevdalnih gospodov ali monarhov
pod okrilie drzave. Ta je nastopila kot vi§ja figura, ki ni ve€¢ upostevala lastnih interesov
dolo¢enega obmoc&nega vladarja, temveC se je zacela oblikovati ideja o SirSem, druzbenem
interesu. Vendar pa se je kljub temu merilo sposobnosti, kot kriterij za zaposlovanje in
napredovanje, v upravi zacelo razvijati zelo pozno. V evropskih in ameriSkih drzavah je prisel
do izraza Sele v 19. in 20. stoletju. Druzba se je zaCela zavedati pomena uprave sluzbe,
kmalu pa se je pokazala tudi potreba po urejanju podrodij, ki do tedaj niso bila v domeni
drzave. Tako je uprava z opravljanjem skupnih, druzbeno pomembnih nalog prevzela tudi
servisno funkcijo, ne le regulatorno. V francoski teoriji se je pojavil nov pojem »service
public«, ki nam Ze sam kaZe, kakSna je bila vloga sluzbe: sluziti javnosti. Tako se je zacel
razvoj sluzb, ki so opravljale naloge, nujno potrebne za razvoj druzbe in za zagotavljanje
potrebnih dobrin. Vse te aktivhosti se opravljajo izkljuéno v javnem interesu, z namenom
trajnega in kontinuiranega servisiranja ljudi. Pridobivanje dohodka je velikokrat obstranskega
pomena ali sploh izklju¢eno. Logi¢na posledica je torej, da je izvajanje javne sluzbe v domeni
drzave. In tako nas vse navedeno pripelje do kljuénih pogonskih sredstev delovanja uprave

nasploh, to so nacela, ki jih bomo podrobneje spoznali v nadaljevanju nase razprave.

7.1.1 Odprta javna uprava

Odprta javna uprava temelji na vedji vlogi posameznika pri sprejemaniju izvrsilnih predpisov
in na vedji preglednosti oziroma transparentnosti delovanja javne uprave. Odprta javna
uprava izhaja iz nacela odprtosti delovanja javne uprave, ki je postalo pomembno pravno
nacelo tudi v evropskem upravnem pravu. Nacelo odprtosti pomeni, da je proces odlo¢anja v
javni upravi odprt tudi za posameznike oziroma drzavljane, ki lahko pridobivajo vse javne
informacije o njenem delu in sodelujejo pri sprejemanju njenih odlocitev. Nacelo odprtosti ima
tako dve poglavitni sestavini: na eni strani zajema javnost delovanja javne uprave,
zagotavljanje informacij o delu javne uprave in pravico dostopa do dokumentov javne uprave.
Ta del nacela odprtosti se pogosto oznacuje tudi kot nacelo transparentnosti javne uprave.
Drugi del nacela odprtosti pa obsega razlicne oblike sodelovanja javnosti pri odloCanju javne
uprave. Kot poudarja Trpin, je naCelo odprtosti SirSe od nacela transparentnosti, saj se drugo
nana$a na dostopnost informacij in drugih storitev javne uprave, medtem ko nacelo odprtosti
obsega razlicne oblike sodelovanja in komunikacije med upravo in drzavljanom. Zato lahko
sklenemo, da je nacelo transparentnosti sestavni (ozji) del nacela odprtosti. V literaturi se
obe naceli pogosto uporabljata kot sinonima, zato je pomembno, da natancno opredelimo

njuni razliéni vsebini.
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Nacelo odprtosti je v evropski pravni red uvedla Amsterdamska pogodba, ki v 1. &lenu
dolo¢a, da se odlogitve organov EU sprejemajo »&im bolj odprto in v kar najtesnejSi povezavi
z drzavljani«. Ceprav Evropsko sodi¢e nadelu odprtosti za zdaj $e ne priznava narave
splodnega nacCela evropskega prava, pa s svojo judikaturo jasno priznava pomen tega
nadela, predvsem vidiku, ki obsega dostop do dokumentov in organov skupnosti. Ze pred
sprejetiem Amsterdamske pogodbe so nekatere drzave na ravni nacionalnega prava uvedle
nadelo odprtosti kot eno od svojih temeljnih pravnih naéel. Prva na tem podrogju je Svedska,
ki je Ze leta 1766 sprejela Zakon o svobodi tiska, ki vsebuje tudi nacelo tansparentnosti. Kot
poudarja Ziller, naCelo odprtosti v Svedski pravni tradiciji ne pomeni zgolj dostopa do
informacij, ampak tudi pravico javnih usluzbencev do komunikacije z novinarji ze med
pripravo predpisov oziroma odlocCitev. Dejstvo, da je nacelo odprtosti ustavno nacelo, ve¢ kot
dvestoletna tradicija in tudi sicersnja politicna in moralna podpora nacelu odprtosti v Svedski
druzbi so izoblikovali globoko zasidrano kulturo odprtosti, ki je $e dandanes »differentia
specifica« Svedske in drugih skandinavskih drzav. Ceprav prihaja v zadnjem desetletju na
tem podroc¢ju do velikih sprememb tudi v drugih drzavah, je vecinsko mnenje v stroki, da
lahko evropske drzave delimo na tiste, ki pripadajo pravni kulturi odprtosti v javni upravi, in
tiste, ki izhajajo iz naCela zaprtosti delovanja javne uprave. V ta drugi del spada vecina
evropskih celinskih drzav, €eprav tudi med njimi obstajajo precejSnje razlike. Nacelo oz.
teorija odprte javne uprave je pomemben odmik od klasi¢ne Webrove teorije javne uprave.
Bistvena sprememba je predvsem v tem, da teorija odprte javne uprave ne iS¢e resitve glede
demokratiénega pomanjkanja zgolj v posredni legitimaciji javne uprave, ampak vpeljuje
mehanizme neposredne demokrati¢ne legitimacije njenega delovanja. Korenit zasuk v
pojmovanju javne uprave je spoznanje o potrebi po ¢im vecji vklju€itvi javnosti v njeno
delovanje. V teoriji upravnega prava vse bolj prevladuje spoznanje, da je odprtost javne
uprave nujna za odgovornejSe in ucinkovitejSe delovanje uprave. NajucinkovitejSe sredstvo
omejevanja samovolje javne uprave po tem pojmovanju niso natanénejsi zakoni oziroma bolj
usposobljeni upravni strokovnjaki, ampak odpiranje delovanja javne uprave navzven. Tako
kot zakonodajno oblast legitimira sodelovanje demokrati¢ne javnosti, naj bi vkljucitev javnosti
odpravila demokratiéni primanjkljaj delovanja javne uprave. DemokratiCna legitimacija

njenega delovanja se zato iz posredne spreminja v neposredno (Bugari¢, 2003: 122 - 123).

Pregled sodobnih usmeritev reorganiziranja javne uprave nam razkriva veliko raznolikost
ustvarjanja takSne bolj odprte javne uprave, ki vkljuCuje pravico javnosti do dostopa do
informacij javnega znacCaja, konzultacije pri sprejemanju podzakonskih predpisov,
sodelovanja pri sprejemanju podzakonskih predpisov, sodelovanja pri sprejemanju temeljnih
politicnih odlo€itev v druzbi, mocnejSo vlogo sodstva pri nadzoru nad zakonitostjo in

ustavnostjo delovanja uprave, moc¢nejSo vlogo neformalnih oblik varstva drzavljanov pred
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upravnimi organi (varuhi pravic za razlicna podrocja) ter drugacno notranjo organizacijo
same javne uprave, ki poudarja decentralizacijo, nacelo subsidiarnosti in demokratizacijo
funkcij znotraj javne uprave, e omenimo le nekatere najbolj znane primere reform javne
uprave. Pregled reform javne uprave v najvecjih 123 drzavah sveta pokaze, da so
globalizacija, demokratizacija ter z njo povezana decentralizacija, informacijska revolucija in
nezadovoljstvo javnosti z delovanjem javne uprave §tirje temeljni razlogi za sedanje reforme
javne uprave po svetu. Ceprav so ti dejavniki povezani, ni mogo&e zanemariti vpliva éetrtega
dejavnika tj. nezadovoljstva javnosti z delovanjem javne uprave. Tu je treba poudariti, da ne
gre zgolj za nezadovoljstvo, ki ga lahko merimo z ekonomskimi ali drugimi materialnimi
kazalci, ampak tudi za priCakovanje, da javna uprava deluje posteno, kompetentno in
ucinkovito. Prav zaradi tega dejstva se danes vse ve€ drzav odloCa za korenite reforme za

vecjo odpornost javne uprave (Bugaric, 2003: 124).

Omenijali smo ze Svedsko tradicijo odprte uprave, ki je sploh najstarejSa v svetu. Anglosaske
in skandinavske drzave so bile prve, ki so sprejele zakon o pravici dostopa do informacij
javnega znacaja. Evropske kontinentalne drzave so bile dolgo Casa zveste instrumentalni
teoriji upravnega prava, ki daje prednost ucinkovitemu delovanju javne uprave pred
demokraticnim nadzorom. Danes je slika povsem drugacna. Pomemben razlog za
spremembo koncepta upravnega prava je tudi razcvet evropske regulatorne drzave. Pravo
EU, njegove institucije, predvsem sodna praksa Evropskega sodid€a, pravice in nastanek
»evropskega upravnega prostora« so spodbudili drugaéno razmisljanje o upravnem pravu v
Evropi. Varstvo pravic posameznika in njegovo sodelovanje pri sprejemanju temeljnih aktov
EU je danes v ospredju reformnih prizadevanj EU. Nekatere od teh pravic so Ze del
evropskega pravnega reda, druge pa bodo na takSen ali drugaen nacin to kmalu postale
(Bugari¢, 2003: 125).

7.1.2 Primeri uvajanja odprte javne uprave

Pravica dostopa do informacij javnega znacaja

Pravica dostopa do informacij javnega znacaja je prvi korak k bolj odprti javni upravi. Pomeni
pravno za$c¢iteno pravico dostopa do vseh tistih dokumentov in drugih informacij javnega
znacaja, ki jih zakonodaja o dostopu uvr§€a med javne informacije. Pravica dostopa je zelo
pomembna, ker je dostop do informacij predpogoj za sodelovanje javnosti pri delu javne
uprave. Drzavljanom omogoc¢a, da spoznajo vsebine predpisov in drugih aktov javne uprave
ter na ta nacin veliko enakopravneje sodelujejo pri sprejemanju odloditev javne uprave. V

tem primeru gre za demokratiéno funkcijo pravice dostopa. Druga pomembna funkcija
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pravice dostopa do informacij je, da omogo€a drzavljanom nadzor nad delom javne uprave.
Pravno varovana pravica dostopa namre¢ pomeni, da drzavljan lahko pridobi katerokoli
informacijo javnega znacaja, kar delo javne uprave postavlja pod drobnogled drzavljanov.
Javna uprava ne more vec skrivati in zadrzevati pomembnih informacij zase, ampak jih mora
posredovati vsaki zainteresirani osebi. S tem je dostop do informacij pomembno sredstvo
nadzora drzavljanov nad oblastjo, ki lahko preprecuje slabo upravljanje, zlorabo oblasti in
korupcijo. Tretji pomemben vidik pravice dostopa se nanada na gospodarstvo, ki z dostopom
do informacij pridobiva izjemno pomembne podatke za lastne poslovne odlo€itve. Zato lahko
govorimo o ekonomski funkciji te pravice, saj omogoc€a sprostitev trga informacij javnega
znacaja. Javne uprave po svetu zbirajo in obdelujejo ogromno informacij javnega znacaja.
Razcvet informacijske druzbe ne pomeni le Siritev novih informacijskih tehnologij, ampak tudi
nastanek povsem novega trga, to je trga z informacijami javnega znadaja. Ze danes je
zbiranje in obdelava javnih informacij pomembna ekonomska dejavnost in nekatere drzave
se ukvarjajo Ze z naslednjim korakom, to je nadzorom tak$nega trga javnih informacij. Cetrti
vidik pa se dotika tistega dela reforme, ki se oznacuje kot »e-uprava«: uvajanje interneta kot

sredstva komuniciranja med upravo, drzavljani in gospodarstvom (Bugari¢, 2003: 128).

7.1.3 Izjeme nacela prostega dostopa

Zakon o dostopu do informacij javnega znadaja (ZDIJZ) ne vsebuje natanCne oziroma
iz&rpne opredelitve, kaj vse sodi med informacije javnega znacaja. Vsebuje le negativho
definicijo: dostopno je vse, kar ni uvrs¢eno med izjeme, ki jih opredeljuje 6. ¢len. Nacelo
prostega dostopa je zelo pomembno, saj negativha definicija informacije javnega znacaja
pomeni, da ima vsakdo pravico do informacije vedno, razen takrat, ko izjeme dologajo
drugace. Med izjeme spadajo podatki, ki so tajni, poslovne skrivnosti, osebni podatki in drugi
posebej zavarovani podatki, ki jih kot take opredeljuje bodisi podro¢na zakonodaja ali pa
ZDIJZ. V izjemah so nasteta podro€ja, ki jih poznajo tudi druge primerljive ureditve. DoloCitev
izjem je zelo pomemben del zakona, saj je najve¢ problemov v praksi pri razmejitvi med
splosnim nacelom prostega dostopa in izjemami do dostopa (Bugari¢, 2003: 130). Prav
zaradi preohlapno napisanih izjem se tudi pripravljajo novele zakona o dostopu (kot npr. v
Norveski). Zelo pomembno je tudi dejstvo, da Zakon, drugaCe kot Ustava, vsebuje
presumpcijo o obstoju pravnega interesa. Ustava v drugem odstavku 39. ¢lena doloca, da je
do dostopa upravicen le tisti, ki ima v zakonu utemeljen pravni interes. Zakon je to podrocje
uredil bolj liberalno kot Ustava, kar je v ustavni demokraciji vedno dovoljeno. Po ureditvi
ZDIJZ pravnega interesa ni potrebno posebej izkazovati. Zakonodajalec je ocenil, da gre za
tako pomembno pravico, da je ne kaZe omejevati s posebnim preverjanjem pravnega

interesa, ampak se ta vsakomur prizna. Zakonodajalec ima vedno pravico, da neko ustavno
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pravico opredeli SirSe kot v Ustavi (Anzelj, 2004: 206-207) (nikoli pa ozje). Tudi druge drzave
praviloma ne zahtevajo dokazovanja pravnega interesa kot pogoja za dostop do informacij
javnega znacaja. Zakon kot organe, ki so dolZni dajati takSne informacije, zajema vse organe
drzavne in javne uprave, drzavni zbor in sodstvo. Zelo pomembno je, da ni le drzavna uprava
dolzna postopati po tem zakonu. ZDIJZ je bistveno SirSi in v krog organov, ki so dolzni
posredovati informacije javnega znacaja, uvr§€a tudi vse organe javne uprave: organe
lokalnih skupnosti, javne agencije, javne sklade in druge osebe javnega prava ter vse nosilce
javnih pooblastil in izvajalce javnih sluzb. Vlada vsako leto objavi katalog organov, ki so
dolzni posredovati takSne informacije. Katalog je informativnega znalaja, predvsem
pripomoCek za drzavljane, ki imajo celovit spisek organov, ki so dolzni posredovati
informacije javnega znadéaja. Ce neki organ ni uvr&en v katalog, sodi pa med organe, ki jih
nasteva prvi odstavek 1. Clena, je tudi ta organ dolzan posredovati informacije javnega

znadaja.®

7.1.4 Pravica do sodelovanja pri sprejemanju predpisov

Pravica do sodelovanja pri sprejemanju predpisov vsebuje pravico drzavljanov, da povedo
svoje mnenje o predlaganem predpisu. Drzavljani imajo mozZnost povedati svoje mnenje,
staliS¢e, pripombo ali predlog glede predlaganega predpisa. Javna uprava ni dolZna
upostevati tega mnenja, dolZznost drzave je le, da z argumenti odgovori na tako posredovano
mnenje. Ze v tej tocki je jasno razvidna procesna narava pravice do sodelovanja. Pravica je
strukturirana kot pravica do postopka, v katerem lahko vsakdo izrazi svoje mnenje, ne
pomeni pa pravice do soodloCanja v samem postopku sprejemanja odloCitve. Zato se
pogosto za pravice do sodelovanja uporablja tudi drug izraz, pravica do posvetovanja
(konzultacije). Procesna narava izhaja iz poudarka na pravici javnosti, da v predpisanem
roku pove svoje mnenje in da na tak8no mnenje dobi argumentiran odgovor javne oblasti.
Kljub svoji procesni naravi ima pravica do sodelovanja zelo pomembne vsebinske posledice.
V svetu prevladuje spoznanje, da sodelovanje javnosti ne poveCuje samo demokratiCnosti

odlocitev, ampak tudi njihovo kakovost (Bugari¢, 2003: 135).

VKklju€itev javnosti v postopek sprejemanja predpisov omogoc€a javnim oblastem, da pri
sprejemaniju odlocitev pridobijo SirSi krog informacij, perspektiv, moznih resitev, kar izboljSuje
kakovost sprejetih odlo€itev (Cohen, Sobel, 1997: 313 - 342). Hkrati pa takSna pravica
pomeni tudi pove€anje zaupanja javnosti v javne institucije, institucije oblasti, povecuje se

raven demokrati¢nosti in krepi vloga civilne druzbe.

% Svedski, britanski in irski zakoni prav tako zajemajo vse tri veje oblasti, medtem ko na
Nizozemskem in v ZDA zakoni o dostopu zavezujejo le izvrsilno vejo oblasti.
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Drugi vidik pravice do sodelovanja, njena demokratiéna funkcija je preprosto razlozljiva. Ce
javna oblast pritegne drzavljane k pripravi predpisov, potem je mogoce pri¢akovati, da se bo
s tem povecalo zaupanje v oblast, okrepil polozaj javnosti in tudi zviSala raven demokracije.
Pravica do sodelovanja po svoji naravi pomeni obliko participativne demokracije, ki ni
nadomestek za predstavniS8ko demokracijo, ampak jo dopolnjuje in s tem dviguje raven
demokracije v druzbi. Nekoliko tezje razlozljiva je prva funkcija pravice do sodelovanja, ki
vpliva na kakovost sprejetih odloc€itev. VkljuCitev javnosti tu pomeni predvsem vec razli¢nih
informacij in predlogov reSitev, kot bi jih javna oblast imela, e bi o zadevi odlo€ala sama,
brez vklju€itve javnosti. Tu obstaja navidezen paradoks med ucinkovitostjo delovanja javne
uprave in nacelom demokrati¢nosti. VkljuCitev javnosti v delo izvrSilne veje oblasti naj bi po
mnenju nekaterih predvsem otezila normalno delovanje izvrSilne oblasti, ki mora ob uvedbi
pravice do sodelovanja za vsako svojo odlo€itev opraviti bolj ali manj formaliziran postopek
sodelovanja javnosti pri sprejemanju predpisov, kar lahko upocasni delo drzavne uprave in
onemogodi ucinkovito in hitro sprejemanje izvrsilnih predpisov. Takdno gledanje na izvrsilno
oblast izhaja iz prezivete teorije regulacije, ki upravljanje vidi predvsem kot enosmeren
hierarhi¢en proces. NovejSe teorije regulacije poudarjajo pomen drugacnega pristopa k
regulaciji, ki temelji na sodelovanju med javno oblastjo in civilno sfero. Sodelovanje javnosti
tu prispeva k vecji kakovosti regulacije, saj ta ni ve¢ hierarhiCna in enosmerna. Drzavljani so
vedno blize objektu regulacije kot organ osrednje oblasti, ki pripravlja predlog neke ureditve.
Zato pomeni pritegnitev javnosti k odloCanju obogatitev virov in informacij, na katerih
regulacija temelji. Sodelovanje javnosti tudi zmanjSuje heteronomno naravo regulacije, s
Cimer pripomore k ucinkovitosti pri izvajanju regulacije. Zato so ucinki sodelovanja nasprotni
od tistih, ki jih sodelovanju pripisuje starejSe gledanje na regulacijo. Izkusnje drzav OECD
dokaj prepricliivo ponazarjajo, da veC sodelovanja prispeva k vedji kakovosti regulacije
(Bugari¢, 2003: 136).

V Sloveniji pravica do sodelovanja pri sprejemanju podzakonskih predpisov $e vedno ni
sistemsko urejena. UposStevana je le pri nekaterih podro€nih zakonih. Slovenija mora
sistemsko urediti te pravice in sprejeti ustrezno zakonodajo, ki bo dolo¢ala nacin njegovega
uresniCevanja. Z vzpostavitvijo drugega stebra odprte uprave bi Slovenija lahko sledila
razvoju v evropskem prostoru, ki moc¢no izboljSuje kakovost delovanja uprave. Seveda pa
mora postopek sodelovanja upostevati tudi pravno in SirSo druzbeno kulturo okolja, sicer ima

lahko za posledico tudi negativne u€inke, kot je manjSe sodelovanje javnosti.
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POSTOPEK SODELOVANJA IN AKTI, PRI KATERIH SE LAHKO POSTOPEK UPORABI
TER IZJEME

Ker gre za odpravo demokratiCnega primanjkljaja predvsem na podro&ju izvrSilne veje
oblasti, je nujno vkljuciti vse akte te veje oblasti, torej podzakonske akte, ki jih izdaja vlada,
ter podzakonske akte, ki jih izdajajo ministri. Za omenjene pravne akte bi torej veljal enoten
postopek njihovega sprejemanja, pri katerem bi bilo $e posebej pomembno sodelovanje
javnosti. Postopek sodelovanja pa je treba izklju€iti pri aktih, pri katerih gre za zaupne
informacije drzave (npr. drzavna varnost) ali za podrocje, kjer bi uvedba posvetovanja po
nepotrebnem obremenjevala delo drzavne uprave. Ureditev sodelovanja pri sprejemanju
podzakonskih predpisov je najmanj problemati¢na in v svetu tudi najbolj znana. Ker v vecini
drzav javnost do nedavnega ni imela moznosti sodelovanja pri sprejemanju podzakonskih
predpisov, prinasa takSna sprememba veliko »kulturno revolucijo« v javno upravo. Zato je
mogocCe pri¢akovati, da bo uvedba takSnega postopka naletela na nasprotovanje javne
uprave. To bi bilo seveda neutemeljeno, ¢e bi bil glavni razlog za odpor zgolj sprememba v
kulturi delovanja javne uprave. Prednosti, ki jih konzultacija prinasa v delo javne uprave, so
prevelike, da bi lahko popustili morebitnemu nasprotovanju javne uprave. Pri tem pa je
vendar treba dopustiti tudi razli€ne utemeljene razloge, ki bi jih javha uprava imela zoper
uvedbo takdnega postopka. Poglavitni razlog, ki tudi v drugih drZzavah narekuje previdnost pri
uvajanju sodelovanja javnosti v delo javne uprave, je nepotrebno in neracionalno
obremenjevanje dela javne uprave. Prav zaradi tega ima celo ameriSki zakon posebno
doloébo, ki ameridki upravi omogo€a, da se izogne uporabi konzultacije v primerih, ko
obrazlozi, da bi bilo sodelovanje javnosti nesmotrno, nepotrebno ali nasprotno javhemu
interesu. TakSna doloCba omogoca dovolj prozno uporabo postopka sodelovanja. V drugo
kategorijo predpisov, pri katerih bi lahko uporabili postopek sodelovanja, sodijo vsi drugi
splodni pravni akti. Pri tej kategoriji se odpira vrsta dilem, ki jih je treba analizirati. Peri
podzakonskih aktih je nujno treba omogoditi javnosti sodelovanje Ze med pripravo. Ko je
zakon enkrat ze formalno predlozen v proceduro, lahko javnost sodeluje z obstojecimi
demokrati¢nimi mehanizmi, kot so politicne stranke, oblike neposredne demokracije in Se z
vrsto neformalnih oblik posvetovanja. Pri zakonih je pomembno, da se predvidi moznost

sodelovanja ze na stopniji priprave (Bugaric, 2003: 141).

Pri razli¢nih vrstah strateSkih dokumentov je treba preuciti, kateri so tako pomembni, da je
zanje treba predpisati postopek posvetovanja. Vendar pa postopka posvetovanja ne kaze

predpisati za vse strateske dokumente drzave.** Pomembno je predvideti tudi tista podrogja,

3 Postopek sodelovanja javnosti pri tej skupini pravnih aktov, ki zajema zakone, resolucije in
programe, je pogosto predpisan s podroCno zakonodajo. Tako ima precej drzav urejen postopek
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ki po vsebini ne sodijo v sfero, kjer je posvetovanje nujno ali pa smiselno. Sem ponavadi
sodijo podro¢ja obrambe in varnosti drzave, ki seveda vklju€ujejo tudi podrocja, povezana s
pripravo in izdajo raznih tajnih in drugace zaupnih dokumentov. Sem spadajo tudi podrodja,
ki se nana8ajo na notranje upravljanje v upravnem organu in premozenjske posle drZzave.
Poleg teh izjem je pomembna tudi sploSna izjema, ki velja v primerih, kadar sodelovanje ne
bi bilo smotrno ali bi bilo v nasprotju z javnim interesom. Pri Ze omenjenih podrocjih obrambe
in varnosti drzave gre za tiste dejavnosti, kjer bi vklju€itev javnosti lahko Skodovala delovanju
drzave, zato jih je treba izkljuciti iz postopka sodelovanja. Pri zunanji politiki in notranji
organiziranosti drzavne uprave prav tako ne moremo vkljuCiti postopka sodelovanja.
Posvetovanje je zelo pomembno pri izboljSevanju dela uprave, vendar je treba istoCasno
oceniti tudi morebitne vplive sodelovanja na hitrost sprejemanja predpisov na podrocjih, kjer
mora drZava hitro reagirati, ali pa na podro¢jih, kjer se uprava ukvarja s svojo notranjo

organizacijo, kjer sodelovanje javnosti ni potrebno.

Posebno ureditev terjajo tudi drugi posebni primeri, kadar gre za predpis, ki ga je treba
izdelati takoj, ker je potrebna takoj$nja intervencija drzave, ali pa kadar bi bil namen predpisa
izigran, Ce bi bila javnost s predpisom seznanjena pred zaetkom njegove objave. V taksnih
primerih je treba urediti poseben postopek sodelovanja, ki je manj formaliziran in veliko bolj
enostaven kot obiCajen postopek sodelovanja pri pripravi predpisov. Druga varianta pa je, da
se v takSnih primerih izklju¢i moznost sodelovanja (Bugari¢, 2003: 143). Seveda pa morajo
biti izjeme ¢€im natancneje opredeljene, saj lahko preohlapne dolo¢be izni€ijo pomen
sodelovanja. Zelo pomembna je tudi splo$na formula, ki sodelovanja ne zahteva v postopkih,
kjer to ne bi bilo smotrno, potrebno oz. bi bilo celo v nasprotju z javnim interesom. Skladno z
navedeno formulo mora upravni organ utemeljiti, zakaj v konkretnem primeru sodelovanje ne

bi bilo smotrno. V manj formaliziranih postopkih pa so mozne Se druge izjeme.

V primeru, ko bi Slo za politiéno nesporno vsebino predpisa, ali v primeru, ko bi Slo za
predpis z zanemarljivimi finanénimi posledicami, lahko upravni organ predlaga, da ne opravi
postopka sodelovanja. TakSna neformalnost ima svoje prednosti in pomanjkljivosti. Prednost
je predvsem v tem, da omogocCa upravnim organom, da se osredotoCijo le na bistvene
zadeve in samo v takSnih primerih izvedejo postopek sodelovanja. Dodatna prednost je tudi,
da omogoc€a upravnim organom, da obliko sodelovanja prilagajajo obravnavani vsebini, kar
ni mogoce pri formaliziranem postopku sodelovanja (Vries v Bugari¢, 2003: 143). Problem pa
se pojavi v drzavi, kjer dialog med drzavljani in civilno druzbo ni posebej visoko vrednoten. V

tem primeru je omogoc€eno izmikanje taki obveznosti.

analize ucinkov predpisov na okolje. Taksno proceduro na podrocju varstva okolja zahteva tudi pravo
EU. Podobne ureditve sreCamo pri prostorskem in gradbenem pravu (Bugari¢, 2003: 142).
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Postopek

Bistveni del ureditve sodelovanja je procesni vidik konzultacije. Pri tem je pomembno, da sta
nacelo odprtosti in nacelo ekonomi¢nosti delovanja drzavne uprave uravnotezena. Postopek
naj bo &im enostavnejsi, a hkrati tudi zavezujo¢ za vse udelezence. Pomembno je, da je zelo
pregleden in realen. Dolo€iti je treba, kaj uprava daje v posvetovanje in na kakSen nacin ter
kako javnost podaja svoje pripombe v postopku posvetovanja. Zelo pomembna je ureditev, ki
dolo¢a, kako uprava zbira in odgovarja na pripombe javnosti. Postopek sodelovanja se
zaCne z objavo predlaganega predpisa. Mozne so razli¢ne resitve, od posebnega vladnega
glasila, informatorja, v katerem vsi organi objavljajo gradiva, do manj centraliziranih razlicic,
ko organi na svojih domacih spletnih straneh objavljajo predpise. ReSitev je odvisna od tega,
kako formaliziran je postopek sodelovanja. Pri manj formaliziranem postopku je dialog
decentraliziran in poteka med posameznim upravnim organom in javnostjo, zato je objava na
domacih straneh organa v takSnem primeru povsem primerna. Zaradi preglednosti postopka
mora organ o pripravi vsakega predpisa voditi poseben spis, v katerega se vpisujejo vse
spremembe predpisa, obrazloZitve in pripombe, Ki jih organ dobi do tistih, ki so upravi€eni do
sodelovanja v postopku sprejemanja predpisa. Spis mora biti dostopen tudi javnosti, ki mora
imeti med pripravo predpisa tudi pravico do vpogleda v spis. Alternativna resitev je, da je ta
prva stopnja priprave predpisa Sele, ko je predpis pripravljen. Ko je ta pripravljen, sledi
objava, ki mora vsebovati doloCene obvezne sestavine. Sledi zbiranje pripomb zunanjih
subjektov. Zelo pomemben je tu &as, v katerem zunaniji subjekti lahko podajo pripombe na
predpis. Zakon doloca splosni rok (od 30 do 60 dni) znotraj tega roka pa lahko pristojni organ
dolo¢i tudi rok, ki je v omenjenem intervalu, lahko je daljSi od 30 dni in ni daljSi od 60 dni od
dneva objave predpisa. Ko so vse pripombe zbrane, jih mora pristojni organ preugiti.*
Prejetih pripomb ni dolzan upoStevati, saj bi v nasprotnem primeru povzroil ohromitev
celotnega postopka sprejemanja predpisov. Namen posvetovanja je namre vzpostavitev
dialoga med drzavljani in javno upravo. Slednja naj bi ¢im resneje prisluhnila argumentom
drzavljanov in jih tudi upostevala zaradi njihove preprigljivosti.*® Ravno zaradi tega je

pomembno, da organ vse argumente resno preuci in obravnava.

% Organ preuci zgolj tiste pripombe, ki so prispele na predpisano mesto pravo¢asno.

% Pomemben poudarek se tu daje prepricljivosti, saj javna uprava ni pravno vezana na argumente
drzavljanov, saj bi to, kot Zze omenjeno, ohromilo celoten postopek sprejemanja predpisov. Edino
pravno sredstvo, s katerim se lahko doseze mehkejSa oblika pravne vezanosti, je dolznost organa, da
pri objavi konénega besedila predpisa navede razloge, zakaj pripomb, argumentov ni uposteval.
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7.1.5 Vezanost uprave na pripombe javnosti

To je eden najzahtevnej8ih delov ureditve, saj lahko toga vezanost na vse pripombe ohromi
delo uprave, premajhna vezanost pa razvrednoti celoten postopek. Uprava mora biti vezana
predvsem na utemeljeno odgovarjanje na predloge, za kar lahko merila razvije sodna praksa.
Dejstvo, da organ ni pravno vezan na pripombe, nikakor ne pomeni, da lahko ignorira
pripombe javnosti. Pomembna je predvsem mo¢ argumenta, zato je organ dolZen pri objavi
predpisa navesti razloge, zakaj pripomb ni uposteval ali zakaj jih je (Bugari¢, 2003: 146).
TakSna oblika pravne vezanosti bistveno spreminja kulturo dialoga med javno upravo in

javnostjo. Javna uprava se zaveda, da se mora odzvati na dobre in prepricljive argumente.

7.1.6 Pravna sredstva in sodni nadzor

Stranka mora imeti pravico do udinkovitega pravnega sredstva, ki lahko zaustavi postopek
sprejemanja predpisa, €e uprava ne spoStuje pravil igre pri konzultaciji. Uprava se mora
drzati rokov in zahteve, da vsebinsko odgovarja na pripombe. NatancnejSe kriterije pa razvije
sodna praksa. Bistveni element pri pravnih sredstvih je mozZnost pritoZbe na sodidCe v tistih
primerih, ko organi ne spoStujejo doloéb postopka o sodelovanju. Ena od mozZnosti je
pritozba na prvo sodno instanco, druga moznost pa je posebna pritoZba na vrhovno sodisce.
Pri vseh pritozbah je treba dolocCiti tudi aktivno legitimacijo za takSno tozbo. Pri pravnih
sredstvih moramo Se posebej opozoriti, da je ameriSki model, ki daje posameznikom izjemno
Sirok dostop do sodnega varstva, neprimeren za evropske ureditve. Pri sodnem nadzoru je
pomembno, da se sodiS€e ukvarja predvsem s procesnim vidikom konzultacije, ne pa z
vsebinskim, kar pomeni, da sodis¢e ne sme presojati same primernosti aktov, presoja le
utemeljenost odgovorov na pobude. To je v nekaterih primerih tezko razmejiti, zato so
potrebna precej natanCna pravila, ki dolo¢ajo razloge za sprozitev postopka sodnega
nadzora. Osnovni razlogi, zaradi katerih lahko sodi$€e razveljavi posamezen predpis, morajo
biti predvsem procesne narave, krSitev katerekoli do procesnih zahtev, ki jih zakon doloca.
Lahko gre za vsebino predpisa, objavo, spostovanje roka za pripombe itn. Edino mejno
podroCje, ki mora biti tudi sodno varovano, je dolZznost navesti razloge, zakaj organ
posameznih pripomb ni uposteval. Tu je nujno dolociti, da sodna veja ni pristojna za
ocenjevanje vsebine predpisov. Omejiti se mora zgolj na oceno, ali je organ odgovoril na
pripombe drzavljanov na nacin, kot to dolo¢a zakon. Sodstvo naj skrbi za zakonitost, izvrSilna

veja pa za vsebino lastne dejavnosti (Bugari¢, 2003: 147).
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Sodna praksa Evropskega sodis€a kaze na to, da je tezko razmejiti med postopkom in

vsebino akta upravnega organa. Ena moznih variant je drugaéna ureditev sodnega varstva.*’

7.1.7 Pravica do soodlo¢anja pri sprejemanju predpisov, politi€nih odlo€itev

Tretji steber odprte javne uprave je pravica javnosti do soodlo¢anja pri sprejemaniju
predpisov. Pravica do konzultacije oziroma sodelovanja je namre¢ nekoliko SibkejSa, saj
javnosti daje pravico povedati svoje mnenje o predlaganem predpisu in dobiti utemeljen
odgovor na svoje mnenje. Javna uprava pa ni dolZzna povsem upostevati mnenje javnosti. Pri
pravici do soodloCanja pa gre za SirSo pravico, da javnost odloCilno vpliva na vsebino
predpisa. Ceprav je véasih tezko logiti med sodelovanjem in soodlodanjem, med njima
obstaja velika razlika: pri sodelovanju je vlada tista, ki opredeli probleme, obliko in asovnico
sodelovanija, pri soodlo¢anju pa obe strani skupaj definirata problem in skupno sodelujeta pri
njegovem reSevanju. NajpomembnejSa je aktivha vioga javnosti pri sprejemanju odlocitev.
Na vladni strani gre za oblikovanje strategij, programov, ki na izbranih podro€jih vpeljujejo
razlicne oblike soodloganja drzavljanov. Sele uveljavitev razliénih oblik participacije pri
sprejemanju predpisov in drugih strateskih politi¢nih odlo¢itev bo omogocila, da bo odprta in
participativna javna uprava bolj zaZivela. Konzultacija je pomemben korak v to smer,

participacija pa pomeni nadgraditev tega procesa (Bugari¢, 2003: 149 - 150).

7.2 NACELA

7.2.1 Nacelo zakonitosti

Gre za nacelo, ki Se dodatno poudarja in utrjuje nacelo pravne drzave in zapoveduje
ravnanje, ki je na podlagi in v mejah ustave, ratificiranih mednarodnih pogodb, zakonov in
podzakonskih predpisov. Izklju¢ena je vsaka samovolja in pristransko delovanje. Nacelo
zakonitosti je izvedeno iz standarda zapovedanega zakonitega in pravilnega opravljanja dela
in tvori celoto z nadelom strokovnosti. V sklopu tega vprasanja bomo obravnavali razmerje
med zakonodajno in izvrSilno vejo oblasti v drZzavni ureditvi, v kateri je uveljavljen
parlamentarni sistem ob doslednem spostovanju nacel demokratinosti, pravne drZzave in
¢lovekovih pravic in svobos¢&in. Gre za koncentracijo pozornosti na tista podrocja delovanja

obeh oblasti, ki imajo zna€aj abstraktnega pravnega delovanja, ki za svoj namen uporablja

37 Drugacna ureditev sodnega varstva, ki bi bilo dopustno le takrat, ko predlagano pravilo zacne
veljati. Po mnenju Marshawa bi tak$na ureditev bistveno zmanj$ala Stevilo sodnih sporov in vplivala na
strukturo pritoznikov (Bugari¢: 2003, 147).

78



pravne predpise, in povzro€ajo pravno relevantne uéinke nasproti vsem (»erga omnes«) ter s
svojimi abstraktnimi pravnimi akti vplivajo na spreminjanje, ukinjanje ali ustanavljanje pravnih
razmerij oz. stanj. V tem razmerju je zakonodajna oblast nadrejena, medtem ko je izvrSilna

podrejena.

S pojmom zakonodajna oblast je miSljen parlament, v Sloveniji na prvem mestu Drzavni
zbor. S pojmom izvrSilna oblast so opredeljene naloge in polozaj Vlade, ministrstev in
upravnih organov. S podzakonskimi predpisi so misljeni abstraktni oziroma splosni pravni
akti, ki jih izdajajo vlada in upravni organi.®® V vsebinskem pogledu izraz podzakonski
predpisi zajema pravne akte drzavne izvrSilne oblasti, ki so po svoji vsebini in po ucinkih
abstraktni in splosni in ki pomenijo obliko, v kateri se izrazajo odvisne pravne norme. lzraz
zakonitost podzakonskih ali upravnih predpisov uporabljamo v najSirSem pomenu te besede.
Pomeni presojo pravne pravilnosti podzakonskih predpisov in ugotavljanje njihove skladnosti
s tistimi akti veljavnega pravnega reda, ki so v hierarhicnem razmerju nad podzakonskimi
predpisi, tj. z zakoni, Ustavo in mednarodnimi pogodbami. Za ugotavljanje razmerja med
zakonodajno in izvrSilno oblastjo je najpomembnejsi in odloCujo¢ 120. ¢len Ustave, ki doloCa

organizacijo in delo uprave:

»QOrganizacijo uprave, njene pristojnosti in nacin imenovanja njenih funkcionarjev ureja
zakon. Upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi Ustave in
zakonov. Proti odlocitvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih pooblastil je

zagotovljeno sodno varstvo pravic in zakonitih interesov drzavljanov in organizacij.«

Zakon o Vladi Republike Slovenije v 21. ¢lenu doloc¢a, da lahko Viada z uredbo podrobneje
ureja in raz€lenjuje z zakonom ali drugim aktom Drzavnega zbora doloena razmerja v
skladu z namenom in kriteriji zakona. Na podlagi izrecnega pooblastila iz zakona lahko Vlada
z uredbo ureja tudi nacin uresnicevanja pravic in obveznosti drzavljanov in drugih oseb.
Vlada z odlokom ureja posamezna vpraSanja ali sprejema posamezne ukrepe, ki imajo
sploSen pomen, in sprejema druge odlocitve, za katere je z zakonom ali z uredbo doloceno,
da jih ureja Vlada. Zakon o upravi v ¢lenih 8 in 99 dolo€a, da uprava izvrSuje zakone, druge
predpise in akte Drzavnega zbora kakor tudi predpise in druge akte Vlade. Pri opravljanju
navedenih nalog uprava izdaja upravne predpise, upravne in druge akte ter opravlja
materialna dejanja. Upravni predpisi morajo biti v skladu z Ustavo in zakoni. Upravni in drugi
akti ter materialna dejanja uprave morajo neposredno temeljiti na zakonu ali zakonitem

predpisu. Za izvrSevanje zakonov, drugih predpisov in aktov DrZzavnega zbora in predpisov

%8V literaturi so zanje uporabljena poimenovanja so razli¢na, npr. abstraktni upravni akti, upravni
predpisi, podzakonski akti, predpisi upravnih organov ipd. (Sturm, 1998: 149).
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ter aktov Vlade izdajajo ministri pravilnike, odredbe in navodila (Sturm, 1998: 150). Ustava
ne ureja podrobno razmerja med drzavno zakonodajo in izvrSilno oblastjo, temveC le na

lapidaren nacin postavlja nacelo za dolo itev tega razmerja.

Predpis je lahko izvréilen samo tedaj, ko temelji in se opira na akt, ki ga izpeljuje. Ce namre&
takega temelja ni niti v ustavi niti v zakonu, potem ni pravega razloga, ki bi izvrSilne organe
pooblas&al, naj izdajo izvrSilne predpise. Pooblastilo za izdajanje tovrstnih predpisov mora
biti vsebovano bodisi v ustavi ali oz. in v zakonu. Ustava lahko daje splo$no pooblastilo®® ali
pa dopusSca izdati izvrSilni predpis le tedaj, ko ima odredbodajalec posebno zakonsko
pooblastilo. Zakonodajalcu sta v tem primeru na voljo dve reSitvi: lahko da splosno
pooblastilo za sprejemanje izvrsilnih predpisov ali pa le specialno pooblastilo, ki od primera
do primera dolo¢a, kdaj in kako naj bo tak predpis izdan. O izvr§evanju zakona lahko
govorimo samo tedaj, ¢e izvrSilni predpis ostaja v mejah predmeta, ki ga oblikuje zakon.
Takrat lahko govorimo o izvrSevanju zakona le v pomenu uporabljanja prava, saj mora nizja
pravna norma temeljiti na visji. Za izvrSilne predpise je znacilno, da jih zakonodajalec ne
more pravodasno urejati. Ce se nadrobnosti nana$ajo na relativno trajnej$a druzbena
razmerja, je smiselno, da so v zakonu vklju€ene tudi tedaj, ko njihova druzbena pomembnost
ni v skladu s pravno pomocjo, ki gre zakonu. Ustavno nacelo je, da so temeljne pravice
dolo€ene ali vsaj nakazane Ze v ustavi, sicer pa je lahko samo zakon tisti, ki doloCa pravice
in obveznosti drzavljanov in drugih oseb. Samo po sebi se razume, da je to nacelo bistveno
bolj poudarjeno in lazje uresnicljivo, e so Zze v zakonski izvrSilni klavzuli dolo&eni cilji, merila

in podrocgje podzakonskega pravnega urejanja (Pavénik, 1997: 217).

Slovenska upravna teorija je dajala velik poudarek na razloCevanje med derivativnimi tj.
odvisnimi pravnimi normami, ki jih najdemo v zakonu, ter med derivativnimi tj. odvisnimi
pravnimi normami, ki jih vsebujejo podzakonski predpisi. V nadelu mora vsaka derivativha
pravna norma imeti glede vsake svoje pravne sestavine izrecni pravni vir v originarni pravni
normi, se pravi v zakonu. To velja tako glede strukturalnih znadcilnosti derivativnih pravnih
norm kakor tudi glede njihove vsebine. V vsebinskem pogledu pomeni ta zahteva, da sme
derivativha pravna norma, torej upravni predpis, obravnavati samo tista vprasanja, ki jih v
njihovih temeljnih znacilnostih obravnava Ze ustrezen zakon. Upravni predpis ne sme v

vsebinskem pogledu izraZati ni¢esar, kar ne bi imelo izrecnega temelja v zakonu.*® Zato se

% Ustava daje sploSno pooblastilo za izvrSevanje zakona in drugih predpisov, ki jih sprejema

zakonodaijalec.

0 Ustavno nagelo je, da so temeljne pravice doloCene ali vsaj nakazane ze v Ustavi, sicer pa je lahko
samo zakon tisti, ki dolo€a pravice in obveznosti drzavljanov. Upravni predpis mora torej v vseh
sestavinah izrazati polno vsebinsko odvisnost od zakonske norme.
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poudarja, da mora upravni predpis imeti v zakonu ne samo temelj, temve¢ mora zakon tudi
izvrSevati (Vavpeti¢, 1961: 212-214).

Temeljna znadilnost abstraktnih upravnih norm je njihova odvisnost od originarnih norm in ta
se kaZze na poseben nacin tudi v vpraSanju vsebine. Razmejitev med originarnimi in
odvisnimi pravnimi normami kaze tudi vsebinsko razmerje med normami, ki jih predpisujejo
zakoni, in normami, ki naj jih vsebujejo abstraktni upravni akti (akti izvrSile oblasti). S
pravnimi normami se dolo€ijo tudi naloge drzave kot celote in naloge vanjo vkljuenih
teritorialnih enot. Te naloge dolo€ajo najvisji drzavni organi v pravnih aktih, ki so normalno
nalog drzave je torej funkcija zakonodajnih organov, funkcija drugih drzavnih organov, fj.
organov izvrSilne oblasti pa je skrb za izvrSevanje teh nalog. Ta osnovna razmejitev med
postavljanjem in izvrSevanjem nalog sluzi tudi kot temelj za razlikovanje med zakonodajno
oblastjo na eni strani in izvrSilno oblastjo na drugi strani, nujno pa vpliva tudi na znacaj
pravnih norm, katerih izdajanje pomeni zelo vazen del delovanja drzavnih organov (Godec,
1975: 86). Abstrakine pravne norme morajo imeti torej po vsebinski plati svoj temelj v
originarnih normah in smejo urejati le tisto, kar je Ze na principialen nacin urejeno z
originarnimi  normami. Ce pozitivna ureditev dopu$¢a urejanje druzbenih razmerij z
abstraktnimi upravnimi akti, je treba presojati pravno pravilnost takdnih norm strogo v mejah
danih pooblastil, v vseh drugih primerih pa je treba imeti take norme za nezakonite. Za
upravne predpise je torej treba zahtevati strogo vsebinsko podreditev zakonskim normam.
Ce predstavlja abstraktni upravni akt samo opisovanje in razlaganje zakona, potem je to

nedvomno vsebinsko odvisen akt.*'

Upravni predpis sme izbrati na¢in za dosego neke naloge, ne sme pa originarno postaviti
same naloge. Postavljati sme tudi naloge, vendar le toliko, kolikor se z njimi izvrSuje v zakon
postavljena originarna naloga (Godec, 1975: 91). Upravni predpis mora v vse sestavinah
izrazati polno vsebinsko odvisnost od zakonske norme. Razmerje med zakoni in
podzakonskimi akti je dovolj rigorozno dolo€eno v interpretaciji pravne doktrine. Po tej razlagi
splosni akti ne smejo vsebovati doloc€b, ki jih v zakonu ni, zlasti ne smejo samostojno odrejati
novih ali posebnih pravic ali obveznosti. Delovanje vseh tistih drzavnih organov, ki izdajajo

podzakonske sploSne akte, mora biti v vsebinskem pogledu pravno odvisno in sme torej s

4 Vpra8anje pa je ali sme abstrakini upravni akt zakon tudi dopolnjevati, kajti dopolnjevanje

predstavlja nujno vnaSanje neCesa novega. Ob iskanju odgovora na to vprasanje prihajamo do
spoznanja, da sme upravni predpis dopolnjevati zakonsko normo samo tako dale¢, da z
dopolnjevanjem ne bo originarno pravno urejal druzbenih razmerij ali originarno dolo¢al nalog
drzave, pac pa bo v vseh elementih stremel za dopolnitev cilj, ki ga vsebuje zakonska norma in torej
pri oblikovanju norme podajal samo tisto, kar nujno izhaja iz originarne norme, pa v njej ni izrecno
prepovedano (Godec,1975: 90-91).
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svojimi sploSnimi predpisi zakon samo tehni¢no dopolnjevati, raz¢lenjevati in opisovati.
Nikakor ne sme vanj posegati vsebinsko, saj bi v tem primeru zakonodajne funkcije presle v
druge drzavne organe. Prednje zadeve je treba najbolj dosledno upoStevati pri vseh tistih
oblikah delovanja drzavnih organov, ki se uveljavljajo na enostransko pravno obvezujo¢
nadin z oblastno prisilo ali pa celo avtoritarno z drzavno represijo (Sturm, 1998: 153). Za
razmerje med zakonodajno in izvrdilno oblastjo v parlamentarni demokraciji je odlo€ilnega
pomena spostovanje legalitetnega nadela.*? Legalitetno nacelo delovanja drzavne uprave je

povezano z drugimi ustavnimi naceli.

Specifi€ni primeri vezanosti zakonodajalca na legalitetno nacelo so podani takrat, kadar
zakonodajalec v zakonu pooblasti vlado ali upravni organ za izdajanje podzakonskih
predpisov za izvrSevanje zakona, tega pooblastila pa ne dopolni z vsebinskimi kriteriji (t. i.

golo ali bianco pooblastilo).*®

7.2.2 Nacelo enakopravne dostopnosti do zaposlitve, nacelo javhega natecaja

V javnem sektorju, ki se financira iz proraCuna, se ne more vzpostaviti normalen trg delovne
sile, kakor se razvije v zasebnem sektorju. Ker je delodajalec drzava, lokalna skupnost ali
druga oseba javnega prava, je treba mnogo bolj skrbno varovati vrednoto enakopravne
dostopnosti do zaposlitve. Izpeljano je iz ustavne svoboS&ine svobode dela (49. &len
Ustave), po kateri je vsakomur pod enakimi pogoji dostopno vsako delovnho mesto, tudi
usluzbensko. Zaposlovanje javnih usluzbencev mora temeljiti na usposobljenosti in
strokovnosti ter biti brez omejitev glede na spol, raso, vero, politi€no usmeritev, izvor ali
poznanstva (kar prepoveduje Zze sama Ustava v 14. Clenu, ki zagotavlja enakost pred
zakonom). Ta vrednota se zagotavlja predvsem s sistemom javnega natecaja, ki ga zasebni
sektor ne pozna in bi ga lahko imenovali kar naCelo javnhega nateCaja. Zagotovitev
strokovnosti, politicne nevtralnosti ter nepristranskosti pri opravljanju javnih nalog in
spostovanje Ze omenjenega ustavnega nacela enake dostopnosti do zaposlitve je mogocCe

doseci zgolj z javnim nateCajem.

V okviru javnega nate€aja imajo vsi kandidati enake moznosti, izbira pa se opravi na podlagi
boljSe strokovne usposobljenosti. Neizbrani kandidati imajo moznost pritozbe in sodnega

varstva, v kolikor menijo, da so bila krSena pravila postopka oziroma javnega natecaja. Javni

42 Legalitetno nacelo: razmerje med zakonodajno in izvrSilno oblastjo se opredeljuje kot vsebinska
vezanost delovanja uprave oz. izvrSilne veje oblasti na zakon.

* Tako pooblastilo pomeni opustitev obveznega pravnega urejanja s strani zakonodajalca in zato ni v
skladu z ustavnim redom (Sturm, 1998: 155).
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nate€aj vsebuje najprej preverjanje izpolnjevanja formalnih nate€ajnih pogojev, nato pa
izbirni postopek, v okviru katerega se s pomocjo razli¢nih metod, ki jih dolo¢a zakon (pregled
dokumentacije, ki jo je kandidat predlozZil, pisni preizkus usposobljenosti, ustni razgovor)
preverja strokovna usposobljenost kandidatov. Zakon natanéno doloa postopek javhega
natecaja, saj predpisuje, da se javni natecaj objavi v Uradnem listu Republike Slovenije ali v
dnevnem c¢asopisu ter pri Zavodu za zaposlovanje Republike Slovenije. Prav tako dolo¢a
najkraj8i mozni rok za vlaganje prijav, in sicer ta ne sme biti krajSa od osnih dni od dneva
objave javnega nateCaja v Uradnem listu Republike Slovenije ali v dnevnem c¢asopisu.
Dolo&ena je tudi vsebina javnega nateéaja,* je pa tudi postopek izvedbe izbirnega postopka,
ki ga izvede nateCajna komisija. Zakon v izpeljavi dosledne ustavne doloCbe glede javnega
nateCaja doloCa tudi sankcije v primerih krSitve postopka, saj na primer doloCa, da se lahko
pogodba o zaposlitvi razveljavi, ¢e ni bil izpeljan predpisani postopek javnega natecCaja
(Korade Purg, 2004: 112-113).

7.2.3 Nacelo kariere

Napredovanje javnih usluzbencev pomeni pomikanje na vse zahtevnejSe in odgovornejSa
delovna mesta oziroma na polozaje, ki zagotavljajo ugodnejSe gmotne zmoznosti in druge
pogoje dela. Napredovanje je ozko povezano s klasifikacijskim sistemom. V sistemu
klasifikacije delovnih mest napredovanje pomeni premik na povisje delovno mesto, v sistemu
klasifikacije javnih usluZbencev pa na visji polozaj v tej klasifikaciji. Napredovanje je lahko
avtomati¢no in neodvisno od ocene sposobnosti zaposlenega, povezano pa je z dosezeno
vi§jo stopnjo izobrazbe ali s pretekom doloCenega obdobja dela. Tak3en sistem
napredovanja je prilagojen sistemu klasifikacije usluzbencev. Po drugi strani pa je
napredovanje lahko odvisno od ocene sposobnosti in delovnih uspehov zaposlenega. V tem
primeru gre za sistem napredovanja, ki je prilagojen sistemu klasifikacije delovnih mest
(Hacek, 2001: 83-84).

Za zaposlene v drzavnih organih in v obé&inskih upravah ZJU*® prinasa podrobnej$o ureditev
pravic in obveznosti, ki izhajajo iz delovnega razmerja, predvsem pa nov sistem delovnih
mest, nazivov in polozajev, ki v javni sektor — z razliko od zasebnega sektorja — prinada

pravno urejeno moznost karierne poti, ki naj motivira sposobne posameznike za vstop v

* Le ta mora skladno z 59. ¢lenom Zakona o javnih usluzbencih vsebovati Stevilne podatke: o organu
in o kraju opravljanja dela, vrsti uradniSkega delovnega mesta, pogojih za opravljanje dela, dokazilih,
ki jih mora kandidat priloziti prijavi, roku in naslovu za vlaganje prijav, roku obves¢anja o izbiri, osebi,
ki daje informacije o izvedbi javnega nate€aja, nazivih, v katerem se lahko opravlja delo uradniSkega
delovnega mesta, pogojih za opravljanje dela.

%% Zakon o javnih usluzbencih

83



uradniSko sluzbo, preprecCuje odliv sposobnih kadrov in omogoca kar najboljSi izkoristek
kadrovskih rezerv ter povecanje ucinkovitosti obstojecih zaposlenih. Z novo ureditvijo je za
potrebe kariere dosledno urejeno loCevanje uradnidkih in strokovno — tehni¢nih delovnih
mest:
- uradnik v organu opravlja javne naloge ali zahtevnejSa spremljajo¢a dela, ki zahtevajo
poznavanje javnih nalog organa;

- strokovno — tehnicni javni usluZzbenec v organu opravlja druga spremljajoca dela.

Uradniki imajo v organih nekoliko poseben status. Za ostale javne usluzbence, ki nimajo
statusa uradnika, tako ne veljajo nekatere zakonske reSitve. Temelje za razmejitev med
navedenima tipoma delovnih mest postavlja podzakonski predpis — Uredba o notraniji
organizaciji, sistematizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in v
pravosodnih organih (Ur. L. RS, §t. 58/03, 81/03 in 109/03), ki se je zac¢ela uporabljati hkrati z
ZJU in v svojih prilogah hkrati vsebuje katalog tipiénih uradniskih delovnih mest (obsega
skupaj 58 uradniskih delovnih mest z opisi nalog, v posebni prilogi pa so razvrsceni tudi
uradniski nazivi) oziroma katalog strokovno — tehni¢nih delovnih mest (obsega prek 400
delovnih mest z opisi nalog in zahtevanimi delovnimi izkuSnjami). Kljub precej podrobni
podzakonski razmejitvi je v praksi pri pripravi novih aktov o notranji organizaciji in
sistematizaciji delovnih mest razmejitev javnih usluZzbencev na uradnike in strokovno —
tehni¢ne usluzbence povzro€alo nemalo problemov, Se posebej zaradi dejstva, da so
posamezniki poleg osnovnih spremljajocih dejavnosti po potrebi izvajali tudi tipicne uradnidke
naloge. Nova ureditev, ki s preglednim sistemom nazivov, delovnih mest in polozajev
omogoCa karierno pot uradnika, je pravzaprav kombinacija kariernega in pozicijskega
sistema.*® Sistem zato omogoé&a vstop v upravo tudi »od zunaj«, vendar postavlja varovalke
in daje doloCene prednosti tistim, ki ze delajo kot uradniki, saj predstojnik Se pred zacetkom
postopka za zasedbo delovnega mesta s primernim kandidatom »od zunaj« preveri, ali je
prosto delovho mesto mogoCe zapolniti pomoc¢jo notranjih potencialov oziroma s
premostitvijo javnega usluZbenca iz drugega organa. V primeru, da Zeli oseba vstopiti v
javno sluzbo »od zunaj«, more kandidirati na javnem natec€aju. Celo strokovno — tehnicni
javni usluzbenci, ki so Zze zaposleni v upravi ne morejo postati uradniki, e se poprej ne

izkazejo za najbolj primerne v postopku javnega natecaja (Kozelj, 2004: 10).

Uradnik lahko zacne opravljati svoje naloge Sele z imenovanjem v enega v uradni$kih

nazivov, ki so v ZJU razporejeni v 5 kariernih razredov in 16 stopenj. Praviloma uradnik

46 Popolnoma zaprt karierni sitem, kjer bi bil vstop oseb iz zasebnega sektorja omejen na najnizja
delavna mesta, bi lahko glede na majhnost nasSe drzave in relativno omejene Cloveske vire zaviral
razvoj uprave, neprimernost take resitve pa potrjuje tudi dejstvo, da kariernega sistema v Cisti obliki
druge evropske drzave v praksi skorajda ne poznajo (Kozelj, 2004: 10).
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opravlja svoje naloge v treh zaporednih nazivih kariernega razreda, pri éemer s na zacetku

imenuje v najnizji naziv, v izjemnih primerih, ko gre po presoji predstojnika za opravljanje

nekoliko bolj zahtevnih nalog, pa se v aktu o notranji organizaciji in sistematizaciji lahko

doloci, da se delo na uradniS8kem delovnem mestu lahko opravlja samo v zgornjih dveh

nazivih. Preko sistema nazivov je uradniku omogocena karierna pot z napredovanjem v visji

naziv, ki pa je vendarle odvisna predvsem od rezultatov, ki jih pokaze pri opravljanju svojega

dela. Napredovanje uradnika pomeni dve stvari:

e pomeni napredovanje v visji naziv na istem delovnem mestu in

e pomeni, da uradnik lahko v vi§ji naziv napreduje tudi s premestitvijo na bolj zahtevno
delovno mesto.

Odlo¢anje o napredovanju uradnika je po novi ureditvi seveda vezana na oceno, ki jo

uradniki vsako leto najkasneje do konca meseca januarja dolo¢i njihov nadrejeni, ki pod

drobnogled vzame uradnikovo samostojnost, natanénost, ustvarjalnost in zanesljivost,

skratka rezultate njegovega dela. Da bo napredoval, mora uradnik poleg splosSnih pogojev, ki

se zahtevajo za imenovanje v naziv, pridobiti Se doloCene ocene:

- v nazivu drugega do petega kariernega razreda napreduje v eno stopnjo vi§ji naziv, ko

petkrat doseze najmanj oceno »dobro« ali ko trikrat doseze oceno »odli¢no;

- uradnik v nazivu prvega kariernega razreda pa mora za napredovanje v eno stopnjo visji

naziv dosecCi Sestkrat najmanj oceno »dobro« ali trikrat oceno »odli¢no;

- v naziv prve stopnje napreduje uradnik, ko petkrat doseze oceno »odli¢no«.

Kljub vsemu pa je mozno tudi nekoliko pospe$eno napredovanje za uradnike, ki so se

izkazali s posebej izstopajoCimi rezultati in jih je potrebno zaradi njihovih posebnih

sposobnosti nagraditi in motivirati. Iziemoma namre€ z eno oceno »odliCno« lahko napreduje

uradnik, katerega delo je po presoji nadrejenega =zaradi izjemne usposobljenosti,

zanesljivosti in rezultatov dela posebej pomembno za organ. Delez takih napredovanj je

zakonsko omejen, saj v posameznem organu ne sme presegati pet odstotkov vseh

napredovanj (Kozelj, 2004: 11).

7.2.4 Nacelo strokovnosti

Nacelo zapoveduje ravnanje po pravilih stroke, torej uvaja konkuren¢nost med javnimi
usluzbenci in jih spodbuja ter sili k stalnem izpopolnjevanju in usposabljanju ter daje
zagotovila uporabnikom storitev javne uprave, da bodo delezni kvalitetnega in strokovnega
obravnavanja. NacCelo zagotavlja moznosti za nadaljnje izobraZevanije tistih, ki so pri svojem
delu posebej uspesni (Murti¢, 2002: 27). Delovno okolje zaposlenih v javni upravi je v
stalnem toku spreminjanja, ki zahteva dodatno izobraZevanje in usposabljanje usluzbencev.

Izobrazevanje in usposabljanje dobivata vse vecji pomen v posameznih organizacijah, ker le
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dodatno znanje in veS&ine omogocajo obvladovanje novosti in sprememb, ki se pojavljajo v
njih. Zato se vse organizacije znotraj upravnega sistema sre€ujejo z vpradaniji, kot so
odkrivanje in usklajevanje potreb po izobraZevanju in usposabljanju, financiranje navedenih
procesov in podobno. Vse navedene dejavnike je treba upostevati in vkljuc€iti v nacrt
izobraZevanja in usposabljanja, ki naj bi ga oblikovala kadrovska sluzba organizacije, in sicer
za vsako tekocCe leto. Nacrt izobraZevanja in usposabljanja mora biti znotraj sistema javnih
usluzbencev seveda skladen tudi z obstoje€o zakonodajo, ki dolo€a in opredeljuje moznosti
za izobrazevanje in usposabljanje javnih usluzbencev. Glavni namen izobrazevanja in
usposabljanja zaposlenih v javni upravi je pridobivanje novega, dodatnega znanja. Le
ustrezna stopnja strokovne izobrazbe in strokovne usposobljenosti javnih usluzbencev bo
omogocila:

- prilagajanje ves€in, spoznanj in delovnih nalog spremembam na delovnem mestu;

- izboljSanje upravnih in upravljalskih sposobnosti javnih usluzbencev (vecja
odgovornost, vecja samostojnost, ve€je zadovoljstvo);

- izboljSanje upravljanja cloveskih virov (decentralizacija odlo¢anja, decentralizacija
pristojnosti, bolj gibljiv pla¢ni in klasifikacijski sistem, razvoj vseh vrst izobrazevanja in
usposabljanja);

- podporo pri razvoju kadrov (karierni razvoj posameznika);

- pospeSevanja horizontalne mobilnosti zaposlenih z zagotavljanjem ustreznega
usposabljanja, da bi zaposleni pridobili znanje, potrebno za izvajanje nalog na isti
hierarhi¢ni ravni;

- izboljSanje fleksibilnosti in prilagodljivosti zaposlenih znotraj upravnega sistema;

- usmerjenost k uporabnikom (zagotoviti doloCeno storitev v primernem ¢asu in za
primerno ceno).

Ucinkovita uresnicitev navedenih dejavnikov vsekakor vpliva na posodobitev sistema javnih
usluzbencev. Znotraj tega sistema je nujno vzpostaviti sistem izobraZzevanja in usposabljanja
s ciliem izboljSanja znanja in sposobnosti javnih usluzbencev, predvsem pa je treba izboljsati
kakovost izobraZevanja in usposabljanja ter ju prilagoditi upravnim, politi€énim, ekonomskim
in socialnim razmeram, hkrati pa povecati tudi interdisciplinarnost upravnih vsebin (Hacek,
2001: 94).

7.2.5 Nacelo politi€ne nevtralnosti in nepristranskosti

Nacelo politi€ne nevtralnosti in nepristranskosti je izpeljano iz standarda, ki zapoveduje

nevmesavanje politike v status in delo javnih usluzbencev. Nacelo €iti javne usluzbence

pred nedovoljenimi posegi politike v njihov polozaj, v strokovno vsebino njihovega dela in
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zagotavlja neoviran potek zaposlitve v skladu s sklenjeno pogodbo o zaposlitvi. Po drugi
strani pa narekuje javnim usluzbencem, da opravljajo javne naloge v korist vseh drzavljank in
drzavljanov glede na njihovo osebno politicno opredelitev. To nacelo daje tudi uporabnikom
zagotovila, da bodo obravnavani enakopravno in da bo odloanje v javhem sektorju podprto
edino-le s predpisi, stroko in etiko (Murti¢, 2002: 29). Sam cilj reforme sistema javnih
usluzbencev je bil tudi vzpostavitev strokovne in politiéno nevtralne javne uprave, ki
zagotavlja ucinkovite javne storitve in deluje po nacelih kakovosti. Ravno zaradi tega je bilo
potrebno v sistemu javnih usluzbencev izvesti naCelo locitve politike in stroke tako, da

najzahtevnejSe vodstvene naloge opravljajo uradniki in ne ve¢ funkcionar;ji.

Ta locitev je bila v praksi izvedena z dnem priCetka uporabe Zakona o javnih usluzbencih, saj
to postala uradniSska delovna mesta. Drugi nacin realizacije nacela lo€itve politike in stroke
predstavlja dolo¢ba, ki omogo€a sklenitev pogodbe o zaposlitvi za doloCen €as in za
doloCeno Stevilo javnih usluzbencev na delovnih mestih, vezanih na osebno zaupanje
funkcionarja. Gre za delovna mesta v kabinetu funkcionarja, katerih Stevilo in vrsta se dologi
v okviru kadrovskega nacrta, in sicer za organe drzavne uprave jih doloCi vlada, za druge
drzavne organe sam drZavni organ, v lokalnih skupnostih pa jih dolo€i predstavniski organ.
To pomeni, da funkcionar tovrstne javne usluzbence izbira na podlagi svojih lastnih kriterijev,
ki niso nujno samo strokovni, kar pa na delovanje uprave ne vpliva, saj gre za sklenitev
delovnega razmerja za doloCen Cas in za opravljanje svetovalnih organizacijskih ter

strokovnih, koordinativnih in administrativho-tehni¢nih nalog (Korade Purg, 2004: 110-111).

7.2.6 Nacelo zaupnosti in nacelo varovanja poklicnih interesov

Nacelo varovanja poklicnih interesov &€iti javne usluzbence pri kakrSnem koli posegu v
njihovo delo, ki ni v skladu s predpisi, pravili stroke in etike ter tudi pred namernim
povzro€anjem nevSecnosti pri delu, ki ga opravljajo uporabniki ali sodelavci ali nadrejeni ali
druge osebe. Nacelo daje pod doloCenimi pogoji tudi pravico do brezplacne pravne pomoci v
kazenskem ali odSkodninskem postopku, ki se vodi v zvezi z opravljanjem dela zoper
javnega usluzbenca (Murti¢, 2002: 29). Delodajalec seveda lahko tako pomo¢& zavrne, Ce
oceni, da je uradnik postopek sprozil iz neutemeljenih razlogov (Korade Purg, 2004: 102).
Nacelo je izvedeno iz standarda, ki zapoveduje neodvisen delovni status javnega usluzbenca
(Murti¢, 2002: 29).

Nacelo zaupnosti zapoveduje usluZzbencem javne uprave varovanje tajnih podatkov in

poslovnih skrivnosti in je izvedeno iz standarda lojalnosti zaposlenih do delodajalca. Nacelo
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je izvedeno iz narave izvrSevanja nalog v javnem interesu in zapoveduje zadrzanost v
svobodi govora o zadevah, ki so v javni upravi zaposlenim zaupane v zvezi z njihovim
delom. Nadalje je to naCelo izvedeno v prepoved dajanja takSnih javnih obvestil o delu, ki bi
Skodovale ugledu delodajalca ter tako vzpostavlja razmerje lojalnosti do delodajalca (Murtic,
2002: 27). Tako lahko v primeru krSitve nacela tajnosti podatkov oz. zaupnosti pride do
disciplinske odgovornosti javnega usluzbenca, na podlagi katerega je lahko sankcioniranje
ne samo odvzem polozaja oz. razreSitev s polozaja oz. naziva ali imenovanje v eno stopnjo

nizji naziv, temvec tudi odpoved pogodbe o zaposilitvi.

7.2.7 Nacelo enotnosti javnega sektorja

To nacCelo omogoc€a poklicno mobilnost javnih usluzbencev in zasleduje cilj racionalnega
upravljanja s ¢loveskimi viri in smotrnega gospodarjenja z javnimi sredstvi. Varuje zaposlitev
javnega usluzbenca, ki bi iz upraviCenega operativhega razloga drugace izgubili zaposlitev.
Zaposlitev se varuje tudi s premes¢anjem glede na potrebe delovnih procesov (Nagy, 2000:
18).

7.2.8 Nacelo odgovornosti za rezultate

Usluzbenci v javni upravi so odgovorni za rezultate svojega dela. NaCelo odgovornosti za
rezultate dela sili javne usluzbence h kvalitetnemu, hitremu in ucéinkovitemu delu in
vzpostavlja polno odgovornost za rezultate njihovega dela. Nacelo odgovornosti posebej
izpostavlja tudi odgovornost neposredno nadrejenih, ki naj bi odgovarjali za svoje delo in
rezultate dela se lahko uresniCuje ob zagotovljeni informiranosti zaposlenih o vseh
okolis¢inah delovnega razmerja. Zaradi tega je jasno razvidno, da je nacelo izvedeno iz

standarda odgovornega opravljanja dela (Murti¢, 2002: 28).

7.2.9 Nacelo dobrega gospodarjenja

Smisel nacela je uvajanje podjetniSkega principa dobrega gospodarjenja v javni sektor.
UresniCuje se z ekonomicnim poslovanjem in smotrno porabo javnih sredstev, tako pri
kreiranju delovnih mest, zaposlovanju, kot uresniCevanju delovnega razmerja. Vsebinska
izpeljanka tega nacela je nacelo preglednosti in primerljivosti, ki se izraZza v transparentnosti

razmerij plac iz javnih sredstev (Murti¢, 2002: 19).

88



7.2.10 Nacelo pravnega varstva

Navedeno nacelo izhaja iz Ze samega ustavnega varstva, ki zagotavlja pravico do pritozbe.
Gre torej za pravico do pritozbe oziroma do drugega pravnega sredstva zoper vsako
odloCitev, izdano na prvi stopnji, s katero je bilo odloeno o pravic, obveznosti ali
odgovornosti iz delovnega razmerja. Prav tako pa zajema tudi varovanje upravicenj o katerih
Se ni bilo odlo¢eno. Zoper takdno odloditev na prvi stopnji je dovoljena notranja pritozbena
pot, zoper dokon¢no notranjo odloCitev pa tozba na delovnem sodiS€u oziroma sprozitev

upravnega spora (Ce gre za upravni akt).

7.2.11 Nacelo prepovedi sprejemanja daril

Zakonska doloCba o darilih je zaradi prepreCevanja korupcije v javnhem sektorju in zaradi
zagotovitve nepristranskega dela vseh javnih usluZzbencev nadalje konkretizirana $e z vladno
Uredbo o omeijitvah in dolznostih javnih usluzbencev v zvezi s sprejemanjem daril (Ur. L. RS,
§t. 58/03).

V uredbi so natan¢no urejene omejitve in dolznosti glede sprejemanja daril v zvezi z
opravljanjem sluzbe za vse javne usluZbence, ki opravljajo javne naloge. Dolo¢ene omejitve
in dolznosti uredba postavlja tudi za zakonca, osebo, s katero Zivi javni usluZbenec v
zunajzakonski skupnosti, otroke, starSe ter osebe, ki Zivijo v skupnem gospodinjstvu z javnim
usluzbencem, e gre za darilo v zvezi z opravljanjem njegove sluzbe. Kljub natanénim
dolo¢bam o tem, koga besedilo uredbe dejansko zavezuje, pa je na Zalost veliko Stevilo
javnih usluzbencev $e vedno napacno prepri¢anih, da ureja zgolj prepoved sprejemanja daril
v organih drzavne uprave in upravah lokalnih skupnosti. Kot darilo so v uredbi opredeljene
stvari, pravice in storitve, ki jih je mogoce finan&no ovrednotiti. Poudariti velja nacelno
stalisCe, ki ga je zasledoval Ze zakonodajalec, to je, da javni usluzbenec nateloma ne sme
sprejemati nikakrsnih daril v zvezi z opravljanjem sluzbe. Izjemoma lahko sprejme
protokolarno darilo*” majhne vrednosti ali priloZnostno darilo majhne vrednosti, pri ¢emer
tako zakon kot tudi uredba darilo majhne vrednosti opredeljujeta kot darilo, katerega
vrednost ne presega vrednosti 15.000 SIT oziroma 30.000 SIT v primeru ve¢ prejetih daril v
posameznem koledarskem letu. Poleg te vrste daril uredba uvaja tudi pojem darila

zanemarljive vrednosti, katerega vrednost ne presega 5.000 SIT (na primer manj$a

*" PROTOKOLARNA DARILA so darila, ki jih izrogijo funkcionarii ali javni usluzbenci drugih drzav in
mednarodnih organizacij ob obiskih, gostovanjih ali drugih priloznostih ter druga darila, dana v
podobnih okoli§¢inah. ( VIR: http://upravneenote.gov.si/grosuplie/splosno/novice/novica/period/
1186583048///browse/1/article/2161/975/?cHash=676a9dd501)
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bonboniera in podobno). Ce bi izrogitev oziroma sprejem darila pomenila kaznivo dejanje, ¢e
je sprejem darila v zvezi z opravljanjem sluzbe prepovedan v skladu z drugim zakonom ali
njegovi podlagi izdanimi predpisi, ali ¢e se kot darilo izroCa denar oziroma vrednostne
papirje, javni usluzbenec ne sme sprejeti niti darila zanemarljive vrednosti. Darila, ki imajo
zgolj simbolni pomen in se tradicionalno izro¢ajo po dolo€enih dogodkih (na primer cvetje po
uspesno izvedeni gledalidki predstavi in podobno), ne morejo vplivati na nepristranskost dela
in ne morejo Skoditi ugledu javnega usluzbenca in njegovega delodajalca, zato so iz
prepovedi sprejemanja daril izkljuCeni, Steje pa se, da ne gre za darila v zvezi z opravljanjem
sluzbe. Ce javni usluzbenec sprejeme protokolarno darilo majhne vrednosti ali priloZnostno
darilo majhne vrednosti, je z uredbo predpisano posebno ravnanje, poseben postopek pa ni
potreben v primeru, ko gre za darilo zanemarljive vrednosti. Ce je javnhemu usluzbencu
ponujeno darilo, ki po njegovi oceni in ob upoStevanju doloCb uredbe ni darilo manjSe
vrednosti, mora darovalca takoj obvestiti, da darila ne sme sprejeti. Lahko se zgodi, da
darovalec pri izro€itvi darila vztraja, tako da se sprejemu darila na noben nacin ni mogoce
izogniti. V takih primerih je ponujeno darilo potrebno izrociti delodajalcu oziroma osebi, ki je v
organu pooblas€ena, da z njim razpolaga; da bi se tako izognili razli€nim zapletom in
neprijetnim situacijam, pa se darovalca lahko napoti tudi neposredno na predstojnika.
Posebej velja omeniti, da bi darilo v zvezi z opravljanjem sluzbe lahko predstavljalo tudi
placilo kosila, veCerje in podobno, zato je v takih primerih potrebno upostevati dolocila
uredbe, ki urejajo postopek pri sprejemanju daril. Ce je javnemu usluzbencu v zvezi z
opravljanjem sluzbe ponujeno darilo v obliki storitve, pa ne gre za darilo manjSe vrednosti,

javni usluzbenec tovrstnih storitev ne sme sprejeti (Kozelj, 2004: 16).*®

8 Pri sprejemanju vsakega darila, ki ni zanemarljive vrednosti, je potrebno izpolniti poseben obrazec,
ki mora vsebovati relevantne podatke in okoliS§€ine obdarovanja, javni usluzbenec pa ga je dolzan
kasneje (najkasneje v petih dneh od prejema darila) predloziti za vpis v seznam daril, ki se vodi pri
organu (Kozelj, 2004: 16).
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8 SKUPINE NACEL UPRAVE PO EVROPSKIH STANDARDIH

8.1 Zanesljivost in predvidljivost

Stevilo nadel uprave in drugih mehanizmov, ki delujejo v korist zanesljivosti in predvidljivosti,
je terminolodko opredeljenih tudi kot pravna sigurnost oz. sodna varnost dejanj in odlocitev
uprave. Nacelo zakonitosti (rule of law) je vsestranski mehanizem za zanesljivost in
predvidljivost. V svojem bistvu, pomeni nacelo zakonitosti, da mora javna uprava kadarkoli
prevzeti odgovornost, Ki ji je dana po pravu. Javna uprava ustvarja svoje odlocCitve na podlagi
upostevanja temeljnih nacel oz. pravil za vsakogar, ki pride v stik z uporabo. Uprava se mora
odlociti na podlagi pravila navedenega in na podlagi kriterijev, ki so jih ustvarila sodiSca,
neupostevajo¢ vse drugo. Nacelo zakonitosti nasprotuje arbitrarnosti in vsem ostalim
deviantnostim. Nacelo zakonitosti sili k strogi hierarhiji pravnih nacel, ki jo vsiljuje neodvisna
sodis¢a kot tudi javna avtoriteta. Sorodno sredstvo nacelu zakonitosti je pravna sposobnost.
Javna oblast lahko odloCa zgolj o stvareh, ki so v njihovi pristojnosti. Sposobnost v tem
smislu pomeni, izrecno in zakonito pristojnost odlo¢ati o dani zadevi ali 0 spornem vprasanju
v javnem interesu, kar pravno omogoci javni oblasti ne samo da sprejme odlo€itev temvec jo
tudi obvezuje da sprejme odgovornost. Sposobna javna oblast se ne more odreéi te
odgovornosti. Ideja sposobnosti je striktno uporabljena tako da odloditve, ki jih je sprejela
avtoriteta, oblast brez pravne podlage in pristojnosti je prazna oz. neucinkovita in bo kot

neucinkovita tudi razglasena s strani pristojnih sodiS¢.

Zanesljivost in predvidljivost javne uprave nista nujno premo¢ administrativnhe preudarnosti.
Diskrecija in samovoljnost nista isti zadevi. Diskrecijska pravica se nanasSa na zadeve znotraj
pravnega okvira, dolo¢na stopnja zbire pa je prepuscena izdajatelju odlocitev. Mo diskrecije
je zaupana v roke upravnih teles zaradi Stevilnih razlogov. Diskrecija nikakor ne pomeni
nezakonitosti. Odlocitve na podlagi diskrecije s potrebne, ker pravo ne more napovedati oz.
predvidevati vse okolis€ine, ki lahko nastanejo v bodoci situaciji. Javni oblasti je lahko
izrecno dovoljeno, da sprejema diskrecijske odloditve. SodiS€a so izdelala pravno doktrino
upravne diskrecije, ki vsebuje Stevilna nacela, ki zadrZujejo izvrSevanje diskrecije. Med temi
naceli so ravno tako tista, ki podrejajo upravo, da deluje v dobri veri, da zasleduje javni
interes na razumen nacin, da zasleduje pravi¢en proces, da vzdrzuje okolje enakopravnih in
enakih ravnanj in da spostuje predstavo sorazmernosti. Ali drugaCe, pravna diskrecija ne
more delovati brez splosnih in temeljnih nacel uprave, ki delujejo kot nekaka protiutez »vis a
vis« moéi diskrecije, ki je pripisana upravi. Se eno naéelo, ki deluje v korist zanesljivosti in
predvidljivosti je naCelo sorazmernosti, kar pomeni, da mora biti delovanje uprave

sorazmerno z ciliem, ki ga zasleduje, ne da bi pri tem omejevalo drzavljane bolj kot je
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potrebno za dosego cilja. Sorazmernost je zelo blizu razumnosti, nepretiranosti. Pomeni tudi,
da je v nasprotju z zakonom uporabit zakon tedaj, ko se pri uporabi pojavijo nenamerne
posledice. To lahko pripelje do zlorabe upravnih pooblastil. Sorazmernost je pomembna v
primerih, ko so posamezniki prikrajSani za premoZenjske pravice v javno korist. Pojem
sorazmernosti je prakticno razvilo Evropsko sodiS¢e, ki je zasledovalo nacdrtano pot
NemsSkega prava, in je prodrlo v Stevilne Evropske upravne sisteme skozi EC pravo. Nacelo,
ki deluje v korist naCela »administration trough law« je na¢elo proceduralne nepristranosti,
postenosti. To pomeni proces varstvo tocnosti in praviéno uporabo prava ter pozornost
socialnim vrednostim, kot so spoStovanje do posameznikov in varovanje njihovega
dostojanstva. Eden od konkretnih primerov uporabe proceduralne pravi¢nosti je nacelo, da
nihée ne bo prizadet v njegovih pravicah in interesih brez da bi bili seznanjeni z dejstvi in
zadevami, ki so na kocki (v nevarnosti) in dejansko bili seznanjeni s primernim procesom
(Sigma, 1999/27: 10) .

PravoCasnost v dejanjih uprave moéno podpirajo nacelo predvidljivosti in zanesljivosti. Sama
zamuda uprave pri sprejemanju odlocitev in pri opravljanju potrebnih dejanj lahko pripelje do
frustracije, nepravi¢nosti ali drugih negativnih uc¢inkov tako do interesov same uprave kot tudi
interesov posameznika. Zamuda je lahko posledica nezadostnih resursov ali pomanjkanja
politicne odlo€nosti. Pogosto pa je zdruZeno z neucinkovitostjo in nesposobnostjo drzavnih
uradnikov. Pravila lahko lajSajo problem z dolo¢anjem jasnega Casa, v katerem morajo biti
stvari opravljene. Rekrutiranje drzavnih uradnikov in stalni trening le-teh lahko zreducira
nesposobnost znotraj sistema uprave in popravi delo drzavnih uradnikov na delo, ki temelji

na zanesljivosti.

Profesionalizem in profesionalna integriteta v drzavni upravi okrepita idejo o zanesljivosti in
predvidljivosti javne uprave. Profesionalna integriteta drzavne uprave je odvisna od
nepristranskosti in profesionalne neodvisnosti. Nepristranskost se nanaSa na odsotnost
pristranskosti. V domeni javne uprave, pristranskost pomeni nagnjenost v korist posebnega
rezultata pri ocenitvi doloCene situacije, kar povzro€i krivicno ali nepravicho Skodo za
generalne interese o0z. za pravice drugih udelezenih strank. lzguba profesionalne
neodvisnosti sugerira na uradnika, ki ne vadi neodvisnosti pri odlo€anju in presojanju.
Podkupovanje, pritisk, nasilie, nekontrolirane politi€ne ambicije in pretirana Zelja po
napredovanju so pogosti primeri izgube neodvisnosti. Podkupovanje kot rezultat v izgubi t.i.
neodvisnosti o pridobivanju nezakonitega profita, pritisk, nasilje povzro€i izgubo neodvisnosti
zaradi strahu, politi€ne ambicije ali profesionalna pozresnost lahko pripelje drzavne uradnike
do prilizovanja in do slepega podrejanja superiornosti. DrZavni uradnik katerega rekrutacija

in napredovanje naceloma temelji na politicni patronanci je veliko bolj verjetno, da ovira
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profesionalno integriteto kot pa sistem, ki temelji na vrednostih, odlikah. Sistem drzavnih
uradnikov, kjer imajo drzavni uradniki dolo€ena pravila, njihova pravica do napredovanja,
jasno dolo¢a njihove pravice in dolZznosti in zagotavljanje praviéne in sorazmerne stopnje
zasluzka (javno odkrije in dobro regulira) in smislu disciplinske skrbi, naredi drzavne
usluzbence manj ranljive na korupcijo, nasilje in prilizovanje. Vendar pa moramo vseeno
poudariti, da neodvisnost drzavnih uradnikov ne pomeni absolutno pravico do svobodne
sodbe ali mnenja. Potrebno je, da obstaja neko ravnovesje med stopnjo neodvisnosti in med

lojalnostjo veljavnega vodstva (Sigma, 1999/27: 11).

8.2 Odprtost in transparentnost

Odprtost sugerira, da je uprava dostopna zunanji kontroli, medtem ko transparentnost
sugerira da je lahko »seen through« za namen kontrole in nadzora. Odprtost in
transparentnost dovoljujeta, da vsakdo ki se ga delovanje uprave dotika ve na osnovi Cesa.
Kot glavno pravilo, bi moralo biti vodilo uprave transparentnost in odprtost. Le iziemoma naj
bi bile zadeve zaupne, kot so tiste ki se resni¢no nanasajo na zadeve drzavne varnosti ali
podobnih sklopov. Prav tako, naj ne bi bili osebni podatki razkriti tretjim osebam. V praksi
samo nekatere zadeve zadevajo drzavno varnost. Javna oblast se nagiba k navedbi zadeyv,

ki so zaupne, bolj pogosto kot je dejansko potrebno.

Odprtost in transparentnost v javni upravi sluzita dolo€enemu namenu. Na eni strani varujeta
javni interes z reduciranjem verjetnosti korupcije in »maladministracije«. Po drugi strani pa
sta bistvena za varovanje individualnih pravic, ko zagotavljata vzroke za upravne odlocitve in
posledicno pomagata zainteresirani stranki pri pravici do pritozbe. Kar nekaj prakti¢nih
aplikacij teh nacel obstaja v upravi. Upravno delovanje mora biti motivirano in predpisano, da
lahko predstavlja kompetentno avtoriteto. Javni registri morajo biti dostopni Siri javnosti.
Zastopniki avtoritete se morajo navadno identificirati javnosti. Prakticno pomembno za
uporabo odprtosti je obligacija javnih oblasti, da omogoc€ijo vzroke, na katerih sloni njihova
odloCitev. Delovanje uprave ali odloCitev morata biti opremljena z »statement of reasons«. Ta
izjava zagotavlja sklepanje, ki sledi upravi pri oblikovanju njihovih odloCitev in kaZe na
konsistenco med dejstvi in kako so ta dejstva in dokazi na katerih slonijo dejstva ter pravno
opravi€evanje, uporabni. lzjava razlogov je nadvse pomembna kadar je prosnja
zainteresirane stranke zavrnjena.*® Kaj vse sestavlja sklop zadostnih razlogov je vedno tezko
vpraSanje in je hkrati veCkrat predloZzeno sodiS¢€u, da poisce reSitev. Pomembna tocka je, da

mora izjava razlogov izraziti dovolj mo¢no opraviCilo, da onemogoci zainteresirani stranki

9V takdnem primeru nam poda izjava razlogov vzrok zakaj je priSlo do zavrnitve prosnje, dokazov in
argumentov zainteresiranih strank (e).
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pritozbo napram upravnim odlogitvam. Predpisati motiv za sprejem upravne odlocCitve je
instrument nadvse pomemben za odprtost, transparentnost in odgovornost (Sigma, 1999/27:
11-12).

8.3 Odgovornost

Na splosno pomeni odgovornost, da mora oseba ali oblast obrazlozZiti in opraviciti svoja
dejanja drug drugemu. Kar v upravi pomeni, da naj bi bilo administrativho telo odgovorno za
svoja dejanja drugi administrativni, sodni in legislativni oblasti. Odgovornost ravno tako
zahteva, da naj ne bi nobena druga oblast bila izvzeta natanni oceni drugih, kar pa je lahko
ocena sodiS¢, pritoZba na viSje administrativho telo, preiskava ombudsmana, inSpekcija
posebne komisije in seveda med drugim, ocena parlamentarnega telesa. Odgovornost je
instrument, ki nam pokaZze ali so nacela kot so zakonitost, transparentnost, nepristranskost-
pravi¢nost dejansko spostovana. Je tudi bistvena za zajam&evanje ucinkovitosti, uspesnosti,
zanesljivosti in predvidljivosti uprave. Prakti¢na karakteristika odgovornosti v domeni uprave
je da je zasigurana preko kompleksnega podrocja Cisto normalnih procedur. Ne gre za
abstraktnost temvec za d&isto jasno, pravno deifinirano materijo skozi podrocje procedur.
Materija na katero se raduna ima predvsem za opraviti s tem, kako dobro so nacela,
vklju¢ena v upravo, dejansko spoStovana s strani drzavnih uradnikov in javne oblasti na eni
strani in kako so postopki za oblikovanje odloCitev uprave dejansko upoStevani, na drugi
strani. Nadzor je potreben Ze zato, da se omogo€i odgovorno upravo, da se omogoci
pravilno uporabo pristojnosti s strani upravnih organov in da se upo$tevajo in uporabljajo
predpisani postopki. Institucije in mehanizmi nadzora® kontrolirajo in nadzorujejo delovanje
uradnikov uprave. Sam smisel nadzora je ugotoviti ali se naloge in delovanje uprave izvaja s
strani upravnih organov ucinkovito, uspesno v primernem ¢asu in v skladu z naceli in
postopki (Sigma, 1999/27: 13).%"

Nobeno drugo sodobno telo ali institucija nima toliko razliénih na¢inov nadzora in kontrole kot
uprava. To dejstvo nam podaja vtis o pomembnosti in delikatnosti vioge drZzavnih uradnikov,

ki jo le ti igrajo v moderni demokrati¢ni druzbi.

% |nstituti nadzora se pojavljajo v razli¢nih formah: sodi$¢a, tozilec, ombudsman, notranja in zunanja
revizija, inSpektorji, parlamentarno telo, mediji, itd.

¥ Gre dejansko za izvajanje nacela »administration through law«, kar je pomembno za varovanje tako
javnega interesa kot pravic posameznika.
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8.4 Ucinkovitost in uspesnost

Specificen del odgovornosti se nanasa na ucinkovitost in uspeSnost dejanj javne uprave.
Spoznanje ucinkovitosti, kot pomembno vrednoto javne uprave in drzavne sluzbe, je
sorazmerno novo. Ko je pred €asom postala drzava producent javnih uslug je ideja
produktivnosti prodrla v javno upravo. UCinkovitost je karakteristi¢ne in upravljalne vrednosti,
ki obstaja v bistvu zaradi vzdrZzevanja dobrega razmerja med resursom zaposlovanja in
znanja. Sorodna vrednost je uspeSnost, ki je v svojem bistvu pomembna v smeri, da je
delovanje in nastop javne uprave uspesen pri zasledovanju danih ciljev in reSevanju javnih
problemov in ugotavljanju kako dobro so odloCitve sprejete oz. izvedene s strani javne
uprave in drzavnih usluzbencev. V zadnjem ¢asu so v Zahodno Evropskih drzavah
ucinkovitost in uspeSnost varno spravljene v Ustave (poleg klasi¢nih nacel kot so: zakonitost,
transparentnost, itd.). Za ucinkovitost kot vodilno vrednoto je mogoc¢e misliti, da je v konfliktu
z nacelom zakonitosti in »due procedure« kot politi€nima in demokrati¢nima vrednotama.
Javni managerji pogosto vidijo v pravnih procedurah neko omejitev, sovraznika do
ucinkovitosti. Sledenje predpisanim postopkom je lahko v nasprotju z ekonomicnostjo in
lahko posledi¢no vpliva na razmerje med stroski in outputi javnega delovanja. Ta konflikt
poraja celo vrsto vprasanj. Stevilne institucionalne in zakonite resitve posku$ajo obrniti to
kontradiktornost. Med institucionalnimi je vredno omeniti proces transferja produktivnih
aktivnosti k privatnemu sektorju »via contracting-out«, pri tem pa vzdrzevati za javno upravo
vlogo policy-making in nadzora nad pogodbo. Uzakonitev Sirokega in kompleksnega sistema
pravil o javnem preskrbovanju se je razvila kot del javne uprave. Direktiva EC o javhem
preskrbovanju se je pokazala kot pomemben vir homogenizacije nacel po celi Evropi.
Zakonodaja EC ravno tako kli¢e k ucinkoviti administraciji, zlasti z obzirom na uporabo
direktiv in pravil Unije. Navedena je neke vrste prisila drzav &lanic k modifikaciji nekaterih
domacih organizacijskih in administrativnih struktur in ureditev postopkov sprejemanja
odloCitev z namenom doseci ucinkovitost in uspesnost in na splosno zagotoviti ucinkovito

kooperacijo z institucijami Unije (Sigma, 1999/27: 13-14).
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9 SPREMINJANJE NACEL JAVNE UPRAVE

Dobra praksa upravljanja je koncept, ki je pred kratkim priSel v vsakdanjo, obi€ajno rabo v
politini znanosti, javni upravi in $e bolj natanéno razvoj managementa. Razvidno je, da
termini kot so demokracija, civilna druzba, participacija, ¢lovekove pravice in druzben in
vzdrzljiv razvoj so bili v zadnjem desetletju tesno povezani z reformo javnega sektorja.
Pojavljajo se tudi doloCene perspektive v zvezi z vladanjem in sicer:

- razmerje med vlado in trgom;

- razmerje med vlado in drzavljani;

- razmerje med vlado in privatnim sektorjem;

- razmerje med voljenimi in imenovanimi javnimi usluzbenci;

- razmerje med izvrSilno in zakonodajno vejo;

- razmerje med drzavo in mednarodnimi institucijami.
Pri

teoretikov iz razlicnih akademskih institucij in institucij javne uprave priSlo do Stevilnih

analiziranju teh perspektiv je veliko izvrSevalec novega upravljanja javnega sektorja in

procedur in procesov preko katerih se lahko doseZe dobro vladanje in so hkrati tudi definirali
nacela, predpostavke, ki lahko podprejo dobro vladanje. RazliCne perspektive, nacela in
praksa so bili subjekti nemalo katere mednarodne konference o tem kako definirati boljSe
upravljanje. Predsednik vlade Malezije, Dr. Mahathir Mohamed, je definiral dobro upravljanje
kot vajo ekonomskih, politi¢nih in dejavnikov javne uprave za upravljanje zadev drzavnega
pomena. To vsebuje kompleks vseh mehanizmov, procesov, odnosov in institucij skozi
katere se drzavljani dotikajo javnega Zivljenja. Nadalje je tudi poudaril, da trenutno stanje
kaze, da uprava ni veé poglavitha domena drzave. Stevilna telesa, skoraj samo imenovana,
sedaj zahtevajo vlogo pri upravljanju posamezne drzave. Ministrski simpozij OECDja o
prihodnosti javne uprave, ki je bil v Parizu, marca leta 1996, je definiral dobro upravljanje kot
v okviru odnosov. To zajema mnogo veC kot samo javno upravo in odnose, metode in
instrumente odnosov med upravo in drzavljani kot posamezniki in kot del institucij npr.
politi€nih strank, interesnih skupin in medijev. Kot koncept, upravljanje presega javni
management z bolj funadamentalnim vprasanjem kako lahko v moderni druzbi demokracija
pomaga pri reSevanju problemov, s katerimi se sooc¢ajo. Darovalci ali/oziroma multilateralne
agencije so prevzele vodilno vlogo pri definiranju dobrega upravljanja (Commonwealth
Secretariat: 2000, 1-2). Jasno je, da definicije dobrega upravljanja varirajo od ene
organizacije do druge, vendar pa ideje in fokus na doloCene elemente ostajajo isti. Tako
Svetovna banka podaja poudarek na ekonomske in socialne resurse, OECD poudarja

Clovekove pravice, demokracijo in zakonitost upravljanja, UNDP pa razvoj ¢lovestva, izlo€itev
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revdCine in javna uprava. Dobro upravljanje je tako samo po sebi cilj in namen. Je tako
najvidje stanje razvoja in management nacionalnih zadev. Dobro je, da demokratiCha oblika
upravljanja dobi svoje mesto, da se ljudje udejstvujejo in prispevajo pri tem, da so del
samega procesa sprejemanja odloCitev, da so usluge uprave ucinkovite, da so &lovekove
pravice uposStevane in da je sama uprava transparentna, uspedna in produktivna. Sam
koncept lahko imamo tudi kot sredstvo za prispevanje k ekonomski rasti, razvoju ¢loveStva in
socialni pravi¢nosti. Dobro upravljanje kot koncept bo uporabljeno v kontekstu reforme javne
uprave oziroma paradigme novega javnega manaegementa. Okvir administrativne reforme je
uporablien kot sredstvo za sodobne zadeve kot so institucionalni razvoj, grajenje
zmogljivosti, decentralizma moci in avtoritete, odnosov med politiki in imenovanimi uradniki,
koordinacija in vioga ki vodi k igri uprave pri promociji dobrega upraviljanja. Dobro
upravljanje, prakso dobrega upravljanja dosezemo z definiranjem naslednjih karakteristik in
prakse slabega upravljanja:

- neuspeh pri dolo€anju natanne razlike med tem kaj je javno in kaj privatno;

- neuspeh pri dolo¢anju okvira prava, obnasanja uprave in rule of law;

- pretirana pravila in predpisov, ki ovirajo funkcije trga;

- prioritete, ki so nedosledne z razvojem in s tem prinasajo napacno alokacijo resursov;

- netransparentno sprejemanje odlocitev;

- pomanjkanje zakonov dirigiranja, upravljanja drzavnih zadev;

- pomanjkanje natan¢no doloCenih politicnih domnev.

Pomanjkanje dobrega upravljanja se je dokazalo kot Skodljivo pri praviinem vmeSavanju
vloge uprave. Programi olajSanja rev&Cine in ohranjanja narave kot primer, so lahko Cisto
spodkopani zaradi pomanjkanja uspeSnosti uprave, korupcije in zaradi prevlade elite v
sluzbah javne uprave. Fond namenjen revnim se tako nameni v korist posebnih interesnih
skupin in tako imajo revni nezadosten dostop do zakonitih zdravil. Korupcija je torej tudi eden
izmed elementov, ki onemogoc¢a upravi opravljanje njenih nalog u€inkovito. Podkupovanje in
nepotizem pohabita upravo. Dobro upravljanje lahko sprejemamo tudi kot neke vrste razvojni
program. Pravilni management javne uprave kot instrument drZave, je sam po sebi
pospeSevalec v procesu razvoja. Javna uprava kot disciplina in kot profesija prispeva k
razvojnemu procesu upravnega procesa, ki zagotavlja uprave usluge javnosti. 1zkusnje so
pokazale, da zagotavljanje upravnih sluzb je postalo zelo kompleksno, morebiti zato, ker so
zadeve javne politike postale vse bolj mednarodne in vklju€ujejo tudi vlagatelje. Meja med
formulacijo politike in managementom je postala zelo zatemnjena, saj so tako manageriji kot
ustvarjalci politik medsebojno povezani. Privatni sektor in civilna druzba igrata zelo
pomembno vlogo v upravnih zadevah. V managementu je vedno vec pristojnosti prenesenih

in podanih na managerje in s tem se jih vzpodbuja k tveganju in hkrati k prevzemanju
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odgovornosti za lastna dejanja. Managerji so ravno tako v precepu med novimi zahtevami in
med tradicionalnim kontrolnim sistemom. Tu je ve¢ poudarka na zmogljivosti, sposobnosti in
doseganju ciljev z omejenimi sredstvi. Javni management je postal v sedanjem Casu bolj
kompleksen kot kadarkoli dosedaj. Sam razvojni proces je narejen zelo kompleksno z
znadcilnosti upravne odli¢nosti v sluzbah uprave dolo¢eno predanost vrednotam, daje velike
poudarke na usluge strankam in drZavljanom; predanost pojmu javnih sluzb; sodelovalen
pristop k vodenju in pragmatiCen pristop k spremembam. UpoStevaje te znacilnosti upravne
odli¢nosti, javni management ni viden ve¢ kot samostojna aktivnost, temveé je zelo
povezana z ekonomskimi predstavami glavnega toka politicnega poslovanja. Globalni pritiski
h kooperaciji in tekmovanju, poveCana pri¢akovanja drzavljanov in potreba k znizanju
javnega deficita so dejavniki ki so spremenili nacin upravljanje drzave. Kot rezultat teh tako
notranjih kot zunanijih pritiskov je priSlo do sprejema reform javne uprave, ki so namenjene

ne samo kot resitev temve¢ tudi kot razvojni proces.

Medtem ko lahko reemo, da ni nekega najboljSega nacina, recepta s katerim bi lahko
dosegli najboljSo upravo, vendar pa so sledeéi elementi najpogostejsi nacin: ucinkovitost,

transparentnost, kljubovanje korupciji, participacija uprave in usposobitev legalnega okvira.

UCINKOVITOST
UcCinkovitost je definirana kot odgovornost voljenih ali imenovanih posameznikov ali
organizacij »obsojenih« z politicnim mandatom, ki odgovarjajo za svoja dejanja in odloCitve

javnosti.

TRANSPARENTNOST

Je Siroko definirana kot javno znanje o politiki uprave in zaupanje v njene namene.

KLJUBOVANJE KORUPCIJI

Korupcija je definirana kot zloraba javne uprave oziroma javnega zaupanja za privatne
namene. Sama definicija povzema vec€ino pomena korupcije tako v javnem kot zasebnem
sektorju. Kljubovanje korupciji je klju¢ni element pri doseganju dobrega vladanja. Korupcija
se jasno pokaze bodisi kot individualna, organizacijska ali institucionalna. V okviru drzave se
korupcija nanasa na predvsem na kriminalna dejanja oziroma katerakoli nezakonito vodenje
s strani vladnih organizacij oziroma s strani uradnikov teh organizacij, ki delujejo v okviru

svojega delovnega mesta. Skromno vladanje in korupcija sta glavni sili pri zasledovaniju
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ekonomskega napredovanja®. Posledice korupcije se v javnem sektorju kaZejo kot Sibkost v
javni upravi pri naklonjenosti postenosti javnih usluZzbencev in nezadostni nadzorni funkciji
vlade. Korupcija tudi spodkopava avtoriteto in u&inkovitost javnih institucij. Izpopolnitev
ucinkovitosti in transparentnosti ekonomske politike in administrativnih reform lahko
prispevajo k boju proti korupciji in hkrati poviSuje dobro vladanje (Commonwealth
Secretariat: 2000, 8).

KATERI SO GLAVNI AKTERJI PRI PROMOCIJI DOBREGA UPAVLJANJA
Trije glavni akterji so tisti, ki pripomorejo k dobremu upravljanju: drzava, privatni sektor in

civilna druzba.

%2 Primer: vi§ja prisotnost podkupovanja poviSuje stroSke raziskovalnih vladnih programov in povzrodi
ustvarjanje zalege.
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10 PRIPOROCILA IN DOBRE PRAKSE EVROPSKE UNIJE PO MODERNIZACIJI
UPRAVNEGA SISTEMA

S 1. majem 2004 se Slovenija uvri€a v krog tedaj 25 polnopravnih drzav &lanic Evropske
unije. Za slovensko gospodarstvo in enako za javni sektor pomeni pridruzitev evropski
druzini hkrati priloznost in nevarnost. Priloznost predvsem za nadaljnji napredek in nevarnost
v smislu sposobnosti dohitevanja evropskega tempa in stopnje konkurenénosti. Za slovensko
javno upravo naj bi glede na dosedanje sodelovanje v evropskem upravnem prostoru
formalna umestitev v srednjeevropski prostor predstavljala predvsem moznosti Se vecjega

pretoka idej za modernizacijo.

Pojem evropskega upravnega prostora, v katerem Slovenija Zeli in mora delovati, se je zacel
sicer pojavljati v devetdesetih letih prejSnjega stoletja. Glede na zelo majhen delez pravnega
reda Evropskih skupnosti, ki bi se nanasal neposredno na javno upravo, se je izoblikoval t. i.
neformalni evropski pravni red v obliki minimalnih standardov, potrebnih za ucinkovito
implementacijo acquisa®®. Evropski upravni prostor ne pomeni iste zakonodaje na podrogju
javne uprave, temve¢ upostevanje vsem upravam skupnih nacel. Kot tak torej ni cilj evropske
integracije sam po sebi, temve¢ mehanizem njenega optimalnega ucinkovanja napram
uporabnikov javnih storitev nacionalnih in evropske uprave. Za razvoj kakovosti oz. odli¢nosti
v upravi je pomembno, da se ob tradicionalnem sposStovanju zakonitosti in varstvu javne
koristi eksplicitno pojavljata tudi principa ucinkovitosti in uspesnosti. Pojem ucinkovitosti naj
bi zajemal predvsem gospodarnost pri uporabi javnih virov (usluzbenci, posebej znanje,
finance, informacijska tehnologija, oprema idr.); uspesnost pa zadeva doseganje ciljev javnih

politik.

Na podlagi nacel uspesnosti in u€inkovitosti se upravljanje in spodbujanje kakovosti v upravi
na evropski ravni Steje kot ena izmed skupnih dejavnosti, kar se med drugim izraza v
delovanju posebne delovne skupine Innovative Public Services Group (IPSG). Ta skupina je
ena izmed S§tirih delovnih skupin, ki delujejo pod pokroviteljstvom ministrov in generalnih
direktorjev drzav ¢lanic EU in pristopnic, pristojnin za upravo, pod skupnim nazivom

Evropska mreza za javno upravo (angl. EPAN — European Public Administration Network).

* Pravni red Evropskih skupnosti (acqius communautaire) je zbir za ¢lanice neposredno veljavnih
primarnih in sekundarnih pravnih aktov (ustanovne pogodbe, regulative/uredbe, direktive/smernice,
odlocbe itd.), ki skupaj s sploSnimi pravnimi naceli, mednarodnim pravom, sodno prakso, obi¢aji in

pravno znanostjo podajajo pravni okvir delovanja v ES in EU.
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Delo IPSG se nana$a na kakovost v njeni osnovni definiciji, ki izhaja iz odnosa med upravo
in njenimi odjemalci. V zadnjih petih letih delovanja se je skupina posvecala predvsem
razvoju Skupnega ocenjevalnega okvira za organizacije v javnhem sektorju (model CAF, angl.
Common Assessment Framework), organizaciji konferenc o kakovosti v evropskih javnih

upravah in instrumentom za primerjanje (angl. benchmarking).

Model CAF je nastal kot odziv na potrebe organizacij javnega sektorja, ki so Zelele oblikovati
sebi prirejen model, ki upoSteva posebnosti dela v tem sektorju (vezanost na politiko,
servisna dejavnost, usmerjenost k odjemalcem, nefinancni rezultati dela). Zato je skupina
strokovnjakov iz uprav drzav ¢lanic EU in predstavnikov Visoke Sole za upravo iz Speyerja
ter Evropskega instituta za javno upravo (EIPA) iz Maastrichta v letih 1998-2000 razvila
skupni ocenjevalni okvir, model CAF. Ta temelji na modelu odliénosti EFQM,>* pri &emer
uposteva zlasti vpliv politike na strokovno delo v upravi, procesni nacin dela, usmerjenost k
uporabnikom in nefinanéne rezultate uspesnosti delovanja. Klju¢ni namen modela CAF je
opredelitev prednostnih podrodij izboljSav glede na potrebe in priCakovanja udelezenih strani
(angl. stakeholders), pri ¢emer model predhodno implicira opredelitev poslovnih procesov. V
bistvu gre za vpraSalnik za samoocenjevanje s 27 podrobnimi vprasanji o organizaciji, ki so
povezana v devet osnovnih meril. Skozi vsa ta vpraSanja in merila se zaobjame trenutno
uspesnost organizacije na vseh poljih njenega delovanja, kar pomeni osnovo za oblikovanje
akcijskega nacrta izboljSav. Vseobseznost 9 meril in 27 podmeril, ki jih povezujeta elementa

ucenja in inoviranja, izkazuje osnovna shema modela (slika 1):

Slika 1: Struktura Skupnega ocenjevalnega okvira za organizacije v javnem sektorju (CAF)

MODEL CAF

DEJAVNIKI REZULTATI

Ravnanje z Rezultati za
ljudmi pri deluy zaposlene

Upravljanje

rocesov Rezultati za Kljucni

e e Strategija in proc N rezultati
Voditeljstvo - A in odjemalce/ = .
nacrtovanje . o uspesnosti

obvladovanje drzavljane -
delovanja

sprememb
Partnerstva Rezultati za
in viri druzbo

INOVIRANJE IN UCENJE

% Model CAF je uradno priznan tudi v sistemu EFQM kot prva stopnica k razvoju odli¢nosti (angl.

»commitment to excellence«).
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Model CAF je v borih dveh letih uporabilo okoli 400 organizacij, med njimi dobra tretjina
organov javne uprave, zato je bila oktobra 2002 predstavljena izboljS8ana razli€ica
vpraSalnika. Danes je v bazi podatkov Evropskega instituta za javno upravo priblizno 200
organizacij javne uprave, od tega 11 slovenskih; skupno je uporabnikov na evropski ravni

okoli 500 (najvec iz Belgije, Avstrije, Nemcije, Italije itd.), v Sloveniji pa skoraj 30.

Bistvena znacilnost modela CAF je tudi metoda dela, saj gre za samoocenjevanje. Pri tem
naj bi se gradila organizacijska kultura, saj v samoocenjevanju sodelujejo predstavniki vseh
skupin zaposlenih, kar mo¢no poveca stopnjo informiranja in komuniciranja v organizaciji. Pri
tem izhaja model CAF iz prepri€anja, da o organizaciji najve¢ vedo zaposleni v njej, hkrati pa
jih motivira pri prizadevanju za stalne izboljSave. Ocenjevanje poteka po Seststopenjski

lestvici, v kateri je vgrajen Demingov PDCA cikel (P- plan, D- do, C-check, A-act).

10.1 Evropska CAF konferenca

Z namenom pretoka dobrih praks in novih idej se je zaradi velikega Stevila uporabnikov
modela CAF lItalija kot predsednica EU v drugi polovici leta 2003 odlocila organizirati prvo
(vse)evropsko CAF konferenco, ki je bila v Rimu od 17. do 18. novembra 2003 z okoli 150
udeleZenci iz 28 drzav.>® Konferenca je potekala pod nazivom »European CAF Event — Self-
Assessment and Beyond«, da bi poudarili, da ocenjevanje ni samo sebi namen, temve¢ mu
sledijo nadaljnji koraki. Kot osnovni cilji konference so bili opredeljeni izmenjava izkuSenj pri
uporabi modela CAF, razumevanje pogojev, pri katerih je uporaba modela CAF optimalna,
definiranje nacionalnih strategij pri promociji modela CAF in razprava o prihodnosti modela.
Rimska konferenca je bila namenjena tako promotorjem modela CAF kot samim
uporabnikom. Posebna vrednost konference je bila po oceni udelezencev v tem, da je
prikazala konkretne dobre in malo manj dobre prakse, uspehe in tezave, s katerimi se
organizacije soo€ajo v praksi; prikazala je torej tako svetle kot obiCajno bolj skrite plati

razvoja odli¢nosti v upravi.

Vsebinski program konference je pripravila IPSG, ve¢inoma so kot predavatelji sodelovali kar

¢lani te skupine. Konéni program je dolocila ltalija; tehniéno pa je konferenco organizirala

% Pri tem je treba opozoriti, da je bila prva konferenca, posve¢ena modelu CAF, v mednarodnem
merilu organizirana na SlovaSskem konec septembra 2003, vendar so na njej sodelovale le drzave
pristopnice oz. kandidatke za vstop v EU (Slovaska, Ceska, Slovenija, pa tudi predstavniki EFQM idr.).
Kljub tej omejitvi je bila konferenca zanimiva, ker je potrdila veliko zeljo in konkretne ukrepe neko¢
tranzicijskin drzav po izrednem napredku v razvoju kakovosti uprav, tako navznoter kot napram
odjemalcem.
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italijanska agencija za javnho upravo Formez. UdeleZence je uvodoma pozdravil generalni
direktor za javno upravo ltalije g. Carlo d'Orta, ob zakljuCku pa je povzetke konference

oblikovala ga. Pia Marconi, direktorica Urada za inovacije v javni upravi.

Program je bil sestavljen tako, da se je prvi in drugi dan konference zacel in zakljucil s
plenarnim zasedanjem. Posebno pozornost je pritegnila raziskava EIPA o uporabi modela
CAF v evropskih upravah, ki posamezna vpraSanja podrobneje predstavlja na ve¢ kot 90
straneh Studije. Splodne ugotovitve so bile:

- model CAF v nekaterih drzavah podpirajo na nacionalni ravni, drugod ne, kar posledi¢no
pomeni tudi razli¢no stopnjo sredstev, namenjenih promociji in Siritvi modela CAF, pa tudi
razlicno Stevilo ljudi, ki skrbijo za razvoj in uporabo modela CAF v lastnih upravah; kot
dobro prakso lahko definiramo nacionalno podporo, ki pa usklajeno skrbi za uravnotezen
razvoj razli¢nih orodij TQM,>®

- med 500 uporabniki jih je najvec iz Belgije, Avstrije, Nemdcije in Italije, med prihajajoimi
¢lanicami EU pa iz Slovenije,”” od tega je priblizno tretjina organizacij na centralni ravni,
slaba petina na regionalni in moé&na tretjina na lokalni ravni,

- za optimalne ucinke modela CAF je nujna iskrenost namenov,

- pri razvoju odli¢nosti v upravi je nujna podpora najvisjega vodstva organizacije, ki pa naj
v neposrednem ocenjevanju ne sodeluje,

- optimalna ocenjevalna skupina sestavlja 7-15 ¢&lanov, vendar naj bi o ocenjevanju po
modelu CAF in nameri izboljSanja vedeli vsi zaposleni,

- kot dobra praksa se je pokazala veCkratna uporaba modela CAF v isti organizaciji z eno
do dvoletnim zamikom,

- vecje tezave so bile v praksi zlasti pri nedosledni podpori vodstva, pri doseganju soglasja
med ocenjevalci in njihovi dodatni obremenitvi ob rednem delu, pa tudi glede
interpretacije nekaterih meril 0z. ocenjevalne lestvice v sklopu modela samega,

- zakljucki samoocene so lahko vkljuCeni v razlicne programe dela in akcijske nacrte

izboljsav,

% Total quality Management (TQM) je filozofija managementa, ki i&¢e kako integrirati vse funkcije
organizacije (trg, finance, inZeniring, storitve uporabnikom, ...) z osredotoanjem na potrebe
uporabnikov in objektivhe zmoZnosti organizacije. Gre za pristop managementa, ki ima svoje korenine
v letu 1950 in je poclasi postal bolj popularen v letih 1980. TQM je opis kulture, obnaSanja in
organizacije neke druzbe, ki si prizadeva zagotoviti potroSnikom produkte in storitve, ki zadovoljijo
potrebe le teh. gre za metodo pri kateri so lahko management in zaposleni vklju€eni v kontinuiteto
izboljSav produktov in storitev.

" Raziskava se je osredotodila le na uporabo modela CAF, ne pa npr. modela odli¢nosti EFQM,
Ceprav gre za izjemno sorodnost. Zato bi celosten pregled uporabe orodij odli¢nosti pokazal veliko
intenziteto uporabe teh modelov tudi na Danskem, Nizozemskem in drugod, kjer EFQM bistveno
prednjaci pred CAF tudi v javni upravi.
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- morda je najbolj izrazita dodana vrednost uporabe modela CAF v izboljSanju

komunikacije med zaposlenimi v organizaciji.

Dosezen je bil kljuéni pricakovan rezultat, to je oblikovanje splodnih smernic in priporocil za
nadaljnjo implementacijo modela CAF v Evropi. Zaradi uspeha konference bo IPSG preucila
moznosti stalne bienalne CAF konference, katere cilj bi bil krepitev sodelovanja med
promotorji kakovosti v javnih upravah drzav EU. Posebno pozornost bodo predsedstva EU (v
letu 2004 sprva Irsko) posvetila tudi spremljanju izvajanja zakljuCkov z rimske CAF

konference.

10.2 Posamezne ugotovitve in priporocila z evropske CAF konference

Po posameznih panelih se je razpravljalo o dobrih praksah in trendih razvoja modela CAF,

pri ¢emer so bili sprejeti nasledniji zakljucki:

> Nacionalne strategije za implementacijo modela CAF

Na nacionalni ravni je podpora modelu CAF razli¢na, obi¢ajno je najbolj smiselna vkljucitev v
splodno strategijo modernizacije uprave. Na evropski ravni naj kot center za podporo in
promocijo deluje EIPA (zlasti kot baza za izmenjavo dobrih praks in kot center usposabljanje
izvajalcev delavnic). Pri sami implementaciji modela CAF je najbolj uspeden vzporeden
pristop od spodaj navzgor in od zgoraj navzdol, vendar model CAF ne dosezZe ciljev, Ce je
predpisan, obligatoren, kar velja za celoten sistem upravljanja kakovosti. Model CAF je treba
promovirati kot eno izmed orodij za spodbujanje razvoja odliCnosti v upravi. Pri sami uporabi
modela CAF je kljuéna politicna podpora modelu tako v upravi kot celoti, kot v posameznih
organizacijah s strani najvisjega vodstva organizacije. V nekaterih drzavah se promocije in
Sirjenja lotevajo s pomocjo tehni¢nih agencij ali fakultet in podobnih pooblas€enih institucij

(npr. ltalija, Nemdcija, Finska).

» Samoocenjevanje: dobljene izkusnje

Pri ocenjevanju je pomembna ocenjevalna lestvica, ki zagotavlja logicne zakljucke o
uspesnosti organizacije; brez nje bi bil sam proces premalo strukturiran, je pa mozen. Za
pravilno (metodolosko) ocenjevanje, ki je pogoj za verodostojne vsebinske rezultate, je
usposabljanje idealni pristop. Samoocena ima velik pomen za razvoj organizacijske kulture v
smislu pove€ane komunikacije med zaposlenimi. Vloga vodstva je zelo pomembna zaradi
podpore, vendar je veCinoma bolje, da vrhovni vodja ni ¢lan ocenjevalne skupine, da je
razprava bolj legitimna. Pri ocenjevanju je potrebna doloena mera samokritike. Z vidika

prihodnosti modela CAF je priporocljiva zaporedna trikratna ocena (torej uporaba modela
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CAF nekako 3-6 let), kasneje so organizacije obi¢ajno tako napredne, da preidejo na bolj
zahtevna orodja, kot je npr. EFQM. Za benchmarking je veliko interesa na nacionalni ravni,

ne pa toliko mednarodno.

> Model CAF kot prvi korak na poti k celovitemu obvladovanju kakovosti (TQM)

Priporo¢ljiva je veCkratna uporaba modela CAF, saj je tako viden napredek, pa tudi postopek
ocenjevanja postane bolj verodostojen. Za merodajne rezultate je potrebno posebno
usposabljanje za ocenjevalce in njihova &im vecja izkuSenost. Samoocena je namenjena
predvsem diagnozi stanja organizacije, kar je smiselno na letni bazi, medtem ko je zunanja
ocena potrebna pri primerjanju in nagrajevanju. CAF je idealen predvsem kot sredstvo
strateSkega nacrtovanja. Po uporabi modela CAF je smotrna vzporedna uporaba drugih
orodij za podporo dnevnemu menedzmentu, kot so uravnotezeni kazalniki (angl. Balanced
Scorecards), ISO idr. Zanimivo je, da je opaziti v praksi pri uporabi razli¢nih orodij ve€smerne
poti. Tako se nekatere organizacije odlo¢ajo za razvoj odliénosti z modelom CAF kot prvim
korakom, ki ga nadgrajujejo s kombinacijo standarda ISO ali sistema uravnotezenih
kazalnikov. Ni redko, da se javne organizacije, imetnice certifikata ISO, lotijo nadgradnje
svojega sistema kakovosti prek modela CAF kot drugega koraka. Veckrat je bilo zaznati tudi
ambiciozne poskuse uvajanja odliénosti po modelu EFQM, pa je bilo v prvi fazi to
prezahteven zalogaj in se je organizacija obrnila na model CAF kot vmesno stopnicko,
preden so ponovno poskusili z EFQM. Mozno je torej vse, kar ustreza potrebam in

zmoznostim posamezne organizacije.

» Razmerje med modelom CAF in drugimi TQM orodiji

Model CAF je priznan v EFQM kot stopnja predanosti k odli¢nosti; dvojni razvoj infrastrukture
za podporo tako verjetno ni smiseln. Idealna je kombinacija modela CAF in sistema
uravnotezenih kazalnikov, kar je kot izjemen primer prikazala mestna uprava Dunaja z
razvojem vrste kazalnikov in spodbujevalcev razvoja kakovosti oz. odlicnosti. Zanimiva je bila
tudi ugotovitev, da modeli odli¢nosti v bistvu organizaciji odpirajo vprasanja, medtem ko ji

standardi zagotavljanja kakovosti podajajo odgovore.

Model CAF se je zacel v Sloveniji uvajati v zacetku leta 2002 pod okriliem medresorske
delovne skupine. S trenutno skoraj 30 samoocenami je Slovenija z vidika izkuSenj in
prizadevanja po izboljSanju verodostojna partnerica evropskim drzavam. Seveda pa je stopiti
na pot odli¢nosti nikoli kon¢ana zgodba, zato bo slovenska skupina za uvajanje in promocijo
modela CAF s svojim delom nadaljevala v skladu z navedenimi zakljucki z rimske
konference. Nadaljnje dejavnosti temeljijo na Strategiji nadaljnjega razvoja slovenskega

javnega sektorja 2003-2005, ki jo je Vlada RS sprejela julija 2003. V sklopu te strategije je
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razvoju kakovosti oz. odliCnhosti namenjeno posebno poglavje, ki izhaja iz opredelitve

kakovosti kot zadovoljitve potreb, zahtev in pri¢akovanj uporabnikov.®

Bhttp://www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageuploads/mju _dokumenti/doc/KovacOrganizacija.doc

106



11 NACELA JAVNE UPRAVE PO WARNERJU

Ali sploh obstajajo »nacela javne uprave« ali je to izkljuéno in samo fraza, brez prave
podlage, ki bi pojem nacel javne uprave naredila bolj znanstven in impresiven? Pred nekaj
leti je zelo odli¢en ameriSki profesor javne uprave v ¢lanku »Pomen nacel v javni upravi«, da
so do sedaj poskusi, ki bi razglasili taka nacel, bili redkokdaj uspesni. Resni¢no nacelo, tako
sam pravi, bi moralo biti »hipoteza ustrezno testirana z opazovaniji in /ali eksperimentom in bi
bilo s tem nacelo inteligentno vstavlieno kot vodi¢ dejanja oziroma sredstvo za
razumevanje«. Povedano tako, njegova definicija usmerja k zmedi pojasnjevalnega nacela in
pravila vodenja, ki bi morala biti loCena. PriSel je do zakljucka, ki ga je razocCaral, in sicer bo
potrebno delo raziskovanja nacel v javni upravi odlociti na neko obdobje v prihodnosti. Tudi v
Angliji se je podoben poskus kon&al podobo in sicer je bila zakljuCek, da »ne moremo reci
zelo natan¢no kaj so nacela uprave oziroma kaj niso«. Jasno je, da gre za podrocje, ki za

znanost na podroc€ju javne uprave ne obeta ravno najvec€ jasnih zakljuckov.

Skozi dolgo obdobje javnega Racunskega odbora znotraj Spodnjega doma parlamenta v
Angliji na primer, se je izoblikoval sistem pravil/nacel, ki naj jih uporablja racunovodja v
sistemu javne uprave. Ugotovljene so bile napake in pomanjkljivosti pri doloanju le teh,
vendar kljub njihovi veliki pomembnosti pa ne moremo govoriti o nacelih, ki pomenijo splodna
nacela javne uprave. Cilj je najti serijo povzetkov, ki bi razgalila dejstva logi€nega upravnega

sveta in postavila trdno osnovo za podajanje nadaljnjih razlag.

Dolgi razvoj v Angliji je pripeljal do kristalizacije nekaterih zakonitih Zivljenjskih ciljev in tudi
do sploSnih nacel. Seveda se duh angleSke uprave ne more razlikovati od duha angleske
zakonodaje. Zelo znana zakonita nacela so lahko zelo pogosto prioritetna pri usluzbencih

uprave.®®

Glavna nacela javne uprave, po obzirnem mnenju Sir Henry Taylorja, morajo biti relevantna
za samo strukturo in delovanje javne uprave. Ravno tako morajo imeti specifi€no napotitev
in ne vsa biti enaka oziroma zelo tesno uporabna z drugimi kot z upravnim nacinom Zivljenja.
Pri samem S&tudiju in iskanju nacel javne uprave smo naleteli tudi na nekaj neodlo¢nosti
nekaterih najvecjih umov javne uprave. Opazeno je bilo, da je nemalokateri avtor se je nerad

zavezal k prepri¢anju, da obstajajo oziroma da naj bi obstajala, resniCna nacela javne

% Lat.: Ubi ius ibi remidum Slo.: Kjer je pravica tam je tudi zdravilo.
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uprave. Takdna skromnost nas pripelje do tega, da so poskusi podajanja izjav z vsebino

nacel, bili zelo neodlodni.

Na podlagi teh uvodnih beseda, lahko nadaljujemo z obrazlozZitvijo naslednjih nacel javne

uprave.

11.1 Nacelo politi€ne smeri

Cilji javne uprave so definirani in avtorizirane s strani politi€ne avtoritete v drzavi, ki ima mo¢
prisiliti Clane druzbe, da delujejo in se obnasajo na doloen nacin. V demokraciji je taka
prisila podrejena preizkusu nacela zakonitosti, kot prvega nacela demokrati¢nega vladanja.
Javna uprava sluZi Zeljam drugih. Ta Zelja je oblikovana in izrazena s strani politicnega
ustroja in ne upravnega. Nujno potrebno je loCevat oziroma postavit natanéno mejo med
individualnimi interesi v upravi od glavnih ciljev. Ustvarjalni del uprave je ravno v
transformaciji ene oblike pogojev v druzbi v drugo. Zakonodajna oblast, ki je v glavnem
odgovorna za take transformacije, je prejSnja po ¢asu in superiorna v svoji avtoriteti izvrSilni
in upravni oblasti, medtem ko je judikatura kasnej$a po ¢asu pa vendar superiorna tako eni
kot drugi oblasti. Javni usluzbenci, ki so zaposleni v javni upravi ne morejo biti povezani v
kakrsnokoli politi€no aktivnost. Javni usluzbenci ravno tako ne morejo vstopiti v sodno sfero
in postati sodniki, saj sodstvo pomeni zadnjo moznost pri sporih 0 zadevah, ki so po eni
strani tudi lahko v sferi javnih usluzbencev. Odlocitve javnih usluzbencev so namre€ na
pravnem »preizkusu« pri sodnikih. Politika mora biti loena od uprave, ki se tako lahko
koncentrirajo na naloge, ki so ji bile doloCene saj lahko edino tako ostane brez vpliva
politicne sfere, ki bi lahko s svojim vmeSavanjem pripeljala take in drugaéne tezave. Smisel

tega nacela je lociti, prepreciti vpliv politike na upravo.

11.2 Nacelo javne odgovornosti

Delovanje uprave hkrati za seboj potegne tudi odgovornost nacelu zakonitosti in s tem tudi
druzbi skozi zakonodajno vejo oblasti, ki je potemtakem odgovorna izvrSilni veji oblasti in
odgovorne sodstvu. Javna uprava mora tako biti sigurna v temelj iz katerega izhaja in s tem
mora razpolagati z dovolj mo&nimi dejstvi iz katerih si tako podlago za nadaljnje delovanje
ustvari. Posledi¢no temu obstajajo tudi inSpekcije, ki preverjajo delovanje javne uprave.
Javna uprava mora tako znati razloziti svoje aktivnosti, kadar se to od nje zahteva. Obstajati
mora sistem upravnega obves$&anja in hkrati mora obstaja ti dokumentacija, ki bo podkrepila
delovanje uprave in njena dejanja. Odgovornost javnosti usmerja delovanje uprave k

poenotenju svojih delovanj. Vedno bo teZko v upravi pojasnjevati in opraviCevati dejanja ki so
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namenjena posameznikov in niso sploSno razSirjena ali namenjena druzbi kot celoti.
Nepopolnost tega nacela pri izvajanju upravnih dejanj predstavljajo elementi bistvenih nacel,
ki jih je potrebno upostevati in to so da nikomur se ne sme odvzeti pravico do upravnih dejanj
razen v procesu »duo course of law«. Resni¢nost odgovornosti uprave je evidenCna in
razvidna tudi iz podobnosti z drugimi ustavnimi naceli in proceduro in v upravnimi
organizacijami po drugih drzavah. Nikakor ne moremo predvidevati, da v Angliji, kjer upravna
in izvrSilna oblast delujeta v imenu in za Kralja, da so usluzbenci javne uprave izkljuceni iz
kontrole nad njihovim delovanjem zaradi maxime »Kralj ne more narediti niCesar narobe (rex

non peccare)«.

11.3 Nacelo socialnega pomanjkanja

Socialno delovanje je nemogoCe brez upravnega, kar je potemtakem del ciljev uprave.
Odobritev za programe socialne narave, ki so dane s strani zakonodaje v imenu vseh
drzavljanov, se domneva kot odobritev sredstev za izvedbo le teh, skladno z maximo »kdor
zeli cilj, si zeli tudi sredstva«. Vsi stroki in napori povezani s tem so Se vedno man;jsi v
primerjavi s ciliem, ki je dosezen. Zagotavljanje sociale pomeni podpiranje doloCenih
objektivnih standardov javnhega zdravstva in blaginje, javna uprava pa ima nalogo, da le to
pospesuje in je hkrati tudi podprta pri vseh svojih dejanjih povezanih s tem. Koristi, ki jih
zagotavlja javna uprava, niso vedno izmerljive v denarju, saj ni mogo¢e vedno oceniti z
kvantitativnim merjenjem v bistvu kvantitativnih sprememb, ki razlikujejo eno formo druzbe
od druge, v katero se je spremenila preko organa javne uprave. Javna uprava je avtoritativha
in potrebno jo je upostevati, razen v primeru, kadar pride v nasprotje z zakonitostjo, politi¢no

podporo ali pa postane ranljiva pri preverjanju s strani sodstva.

To nacelo tudi dopolnjuje test s katerim se umetnost javne uprave v viadnih oddelkih
razlikuje od upravne aktivnosti v privatnih organizacijah in skupinah kot so dobrodelne
organizacije, prostovoljne organizacije, ki promovirajo posebne Cclovekove ali kulturne
interese, profesionalne organizacije in cerkve. Do stopnje, ko bo uprava v teh institucijah
koristna, se bodo upostevala tudi njena nacela toliko dolgo dokler bodo uporabne v samem
delovanju. Dejstvo, da njene odlo€itve niso tako splosne in nujno oblastne napram vsem
posameznikom ter zakonsko vezane, jih razlikuje od oblastne izvrSilne veje in javne uprave.
IzvrSilna veja ima tako nalogo, ki sloni na javni odgovornosti, oboje z namenom oKkuviriti in
podkrepiti pravila in odlocCitve. Dejstvo je, da javna uprava ne deluje kot poslovni svet, ko
pricne z promocijo izdelka, reklamami, raziskovanjem trga. Javnost ne rabi biti prepriCana na
tak nacin kot v poslovnem svetu, da bi pla¢ala davek, da bi si pridobili dovoljenja za igralnico,

etc. Primerno so pozvani k temu in kot sankcija Ce tega ne storijo, jih Caka kazen. Javna
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pravila, ki so v primeru zlorab ali neupoStevanja podkrepljena z kaznijo, so ugotovljeno
najboljSe sredstvo, ki priskrbi transformacijo v socialno dejanje, e le takdno pravilo uzZiva

dovoljSnjo podporo pri vecini oziroma vsaj podporo pri znatni manjSini zaskrbljene javnosti.

Pomembna razlika med poslovno spodbudo in med javno upravo je razvidna Ze v razlicnem
odnosu napram kvalitativnim vrednotam, ki ne vstopajo v sfero kvantitativnih spoznan;.
Odstranitev odpadkov, kot ostankov delovanje industrije je idealen naclin kako prikazati
predmetno nacelo. Veliki dimi odpadnih plinov, onesnazena atmosfera, onesnazene reke, v
katere so se iztekale ali se celo Se iztekajo odplake, predstavljajo veliko socialno zlo, vse
dotlej, dokler se javnost ni zbudila. S tem se ja pri¢el zaCetek upravnih pravil. Javnost, ki
mora placati stroSke tovrstnega zdraviljenja okolja in od tega ne pridobiva nikakrSnega
dobicka, razen tistega, kar jim doprinese pozdravljeno okolje. Pa vendar ravno ta doprinos
pomeni zelo veliko socialno vrednost, ki pa nikakor ne more biti merjenja z denarjem.
Naravno nujno je, da je popolnoma jasno, kakSen namen mora uprava obdrzati in Ce teh
moznosti nima je jasno, da si mora tak namen zagotoviti sama. Tako mo¢na je kompleksnost
vseh zahtev socialnih dejanj, ki jih politiéni mehanizem, z vsemi detajli, ne more zagotoviti
sam. Potemtakem je veliko stvari ostalo na plecih uprave za ustvaritev politicnih ciljev. To
nacelo potemtakem odpira vzajemen vpliv upravnih in politi€énih dejanj, doseZzene v praksi
Britanske uprave skozi koorperacijo viSje javne uprave z politi€nim vodstvom njihovih
oddelkov. Tesno povezave uprave in politike je ponazoril Sir Henry Taylor z stavkom:

»Modrec je ugotovil, da izvrSitev politicnih ukrepov dejansko pomeni tudi njihovo bistvo.«

11.4 Nacelo ucinkovitosti

Javna uprava se mora obrniti na nacelo racionalnosti pri dirigiranju upravnih zadev.
Transformacija ene serije socialnih pogojev v drugo z javno upravo vsebuje doloene napore
in stroske, kar je koeficient socialne transformacije oziroma stroSek javne uprave. Javna
uprava mora doseci svoj cilj z ¢im manjSimi izdatki, kar pomeni, da mora obdrzati pri tem
koeficient socialne transformacije ¢im nizji. Dejanja javne uprave bodo ucinkovita in
proporcionalna Ce je pri tem uporablijena skrb za dosego popolnosti upravnih metod kar
vsebuje; organizacijo, odnose z javnostjo in raziskovanje. Potrebno je:

- jasno definirati nalogo kot celoto;

- natanc¢no dolociti naloge;

- spodbujati upravne vire, iniciativo, presojo, odgovornost in iznajdljivost;

- zadostna organizacija za okrepitev, treninge in placilo primernega osebja za

opravljanje nalog razliénih zahtevnosti;

- ustanova standardov delovanja, zmogljivosti in odgovornosti za njeno obstajanje;
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- operativna u€inkovitost, odpravljanje nepotrebnega pisarniSkega dela in zamud;
- uCinkovita organizacija obi€ajnih zalog storitev, pisarnidkih potreb&¢in, nastanitvenih
in pisarnidkih prostorov in opreme;

- izumiti u€inkovito notranjo kontrolo in mehanizem preko katerega bo le ta delovala.

Skozi to nacelo je predstavljena ideja racionalnega nacrtovanja in ekonomi¢ne ucinkovitosti.
Vendar to nacelo ni tisto z ekskluzivno prodnjo v domeni javne uprave, saj tudi ostale
CloveSke aktivnosti stremijo k ekonomi€nosti in ucinkovitosti. Vendar smernic tako
uporabnega nacela nikakor ne moremo prezreti v sklopu nacel uprave, saj brez njega ne bi
mogli presojati delovanja posameznika. Znotraj tega nacCela postane mogocCe se bolj
osredotoditi na definicijo nedolo¢enega sveta ucinkovitosti v javni upravi. SploSna priporocila
k boljSi ucinkovitosti v javni upravi so skoraj neizogibne sestavine debat o javni upravi.
Ucinkovitost kot taka je odvisna od same prakse udelezencev, ki so obdani z nacelom kot

celoto.

11.5 Nacelo organizacije

Javna uprava je kompleksna zaradi vseh nalog, ki jih mora opravljati, pa vendar poenotena z
namenom izvajanja dolo€enih nalog nacionalnega pomena in iz tega razloga mora biti tudi
strukturalno organizirana z oddelki in koordinacijo njene delavske podpore, saj lahko samo
tako dokaze popolno integrirano aktivnost. Oddelki delovne sile v javni upravi morajo
zagotoviti dovoljSnjo analizo nalog, ki morajo biti doseZene in izvedene skladno z nacelom, ki
smo ga Ze obravnavali v prejSnji toCki. Jasna Crta odgovornosti mora segati skozi javno
upravo in vsako njeno vejo in s tem zagotoviti zadostno predstavo zastavljenih nalog.
Slednje pomeni, da mora biti vsaki oddelek zadovoljivo strukturiran »navpi¢no«. To je naelo
enotnega poveljevanja, s katerim so izvrSilne naloge dolo¢ene in kontrolirane. Gre za nacelo
»osebja«, pri katerem je linija avtoritete priporoCena. Zadnja odgovornost, za ucinkoviti
management upravnega oddelka, kot tudi vseh vedjih organizacij, lezi ravno v liniji, ki mora
biti mo¢nejSa od osebja. Osebje je lahko strukturirano navpi¢no v svojem oddelku osebja, kar
pomeni da ta linija avtoritete obstaja znotraj oddelka in nikakor ne zunaj njega. ReSitev, ki jo
ima javna uprava pri problematiki socialnega managementa in kontrole vsebuje probleme
tako kompleksne in Stevilne, da presegajo kapacitete posameznika, da bi jih razumel v
danem trenutku. Vsebujejo stik preko katerega postanejo ucinkovite, ko so uporabljene v
koordinaciji ena z drugo. Gre za nacelo horizontalne korelacije, ki je opazovana v vseh
oddelkih in tudi med njimi. Sam cilj organizacije je, da zagotovi, na vseh stopnjah upravne
aktivnosti, linijo avtoritete in kjerkoli aktivnosti uprave to zahtevajo tudi Sop horizontalne

korelacijske avtoritete, ki omogo i prevzeti odgovornost za delo na takem nivoju.
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To nacelo pritegne posebno pozornost zaradi potrebe po previdni organizaciji in strukturi
upravnega ustroja. Upravna struktura mora biti moéna in ekonomsko naravnana, stroskovno
nizko naravnana, kar vse potrebuje nacelo, da se lahko spopade z celoto problema
organizacije. Uprava je karakterizirana glede na oddelke in specializacijo osebja, ki ga
zaposluje. Vse to povzroci delitev osebja glede z namenom rekrutiranja in selektiranja glede
na posamezne naloge in oddelke uprave, ki so vsak zase specializirani za doloCeno
podroc¢je. Vendar se nam pri tej specializaciji pojavita dva problema. Vsak oddelek mora
delovati kot ucinkovita enota. Vertikalno korelacijo je potrebno doseci znotraj posameznega
smeri pospe$evanja namena zaradi katerega le ta obstaja. Ce posamezni oddelek vsebuje
Se veC vej, podvej morajo biti vse organizirane tako, da so lahko v koorporaciji ena z drugo.
Morajo priti tudi do horizontalne korelacije. Samo s takSnim mehanizmom se lahko kosa
uprava v svoji vsakodnevni masi dela. Samo s kreiranjem toc¢k avtoritete v vertikalnih linijah
omogoci, da vodja posameznega oddelka ne sprejema povsem vseh odlocitev sam. Vendar
je potrebna 3e horizontalna povezava vseh teh tock, ki omogoci, da se lahko problemi
reSujejo s strani specializiranih usluzbencev za posamezno podroCje. Za vsak aspekt je
potrebno imeti specialista in s pravo organizacijo in koorporacijo se dosezZejo reSitve za vse
oddelke uprave. Kadarkoli se pricne z debato o upravnih reformah pride do priporog€il o boljsi
koordinaciji oziroma blizji integraciji. Vsekakor je razvidno, da velje ko je podrocje, ki ga
uprava pokriva tem vecja je tudi potreba po konzultacijah in planiranju. Koordinacija,
korelacija in integracija so besede ki pokrivajo mnogovrstnost upravnih vrlin. Naloga kako
doseci pravilno koordinacijo in dobro integracijsko linijo je delo znotraj razumno majhnega

prostora v €asu, ki deluje bolj kot da je vse in da konc¢a vse obstojece.

Kako potem dosecli koordinacijo? Med diskusijo o reorganizaciji Ministrstva za zunanje
zadeva (v Veliki Britaniji), avgusta leta 1945, je bilo predlagano da naj bi se Zunanje
ministrstvo povecalo v smislu, da bi postalo odgovorno za vse odnose v Veliki Britaniji
naprav ostalemu svetu. Drugi predlog je bil, da naj bi minister za zunanje zadeve dirigiral
planiranje oblasti klju€nega osebja, katerih odloCitve naj bi se izvrSevale ne samo preko

Ministrstva za zunanje zadeve temvec tudi preko drugih oddelkov.

Pod tem, nacelo organiziranje, se najde tudi zelo pomembno vprasanje timskega dela, Zelje
po sodelovanju, kot odpor proti »bitkam v beli dvorani« (Whitehall battles) in preferencam

»espirit de corps«®® in kot odgovor dobremu vodenju, katerega si uprava prizadeva dosegi.

% Duhovno stanje posameznika, naklonjeno pozitivnemu nadelu. Z duhom telesa.
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Nekaj zelo pomembnih vpradanj uprave so dejansko pokrita z nagelom, ki ga obravnavamo.
Od resditev, ki jih prinese obravnavano nacelo, je odvisen doprinos uprave k splodni blaginji.
To nacelo, kombinirano z nacCelom obravnavanim v prejSnjem poglavju, nacelom
ucinkovitosti, nam omogo€a vodenje usluzbencev uprave in njihovih pristopov k novim
nalogam. V devetdesetih letih prejSnjega stoletja v Veliki Britaniji, in $e posebej v Zdruzenih
drzavah, je bila teznja k oblikovanju nove upravne organizacije za vsak nov problem, ki se je
v upravi pojavil. Take reSitve so bile sicer odlicne, ¢e jih pogledamo z vidika, da je zadevo
obravnaval nekdo, ki je v upravi odgovoren zato. Vendar pa je v vsej tej naglici priSlo do

napake, saj ni bilo vedno upostevana tudi korelacija.

To nacelo vsebuje tudi zelo pomembno analizo organizacije po liniji in osebju. Bistvo je
sposojeno iz vojaske organizacije, ki je bila stoletja tradicionalno najbolj uspesna, ucinkovita
in najstarejSa oblika organizacije, ki si jo je Clovestvo izmislilo. Bistvo vojaske organizacije je,
da je naloga posameznika, da opravi svoje delo v okviru organizacije, ne glede na to ali to
pomeni poveljevati vojski ali pa opravljati viogo managerja v podjetju, ki ima na stotine
lokalnih poslovnih enot. Od vrha pa do dna takSne organizacije poteka linijja vse od
vrhovnega poveljnika vojske pa do najnizjega vojaka. V privathem sektorju poteka taka linija
vse od generalnega managerja do managerjev lokalnih poslovnih enot, ki imajo pod sabo
trgovce. V javni upravi je taka linija tudi razdelana in se pricne pri generalnem sekretarju
(permanent secretary) pa vse do najniZzjega uradnika. Linija avtoritete mora ostati jasna in
nepretrgana. Kjer imamo ukaz, mora biti ta ukaz enoten. Z definiranjem linije uradnikov in z
sledenjem njihovih odnosov v organizaciji bi bilo mogoce najti odgovor na vprasanje: »Kdo je

odgovoren za izvrsilno akcijo?«

Tako imenovano nacelo osebja se razlikuje od omenjenega nacela linije. V bistvu gre
primarno za storitev svetovanja. Osebje obstaja iz razloga podpore izvrSilni oblasti, ki osebje
inkorporira v navodila, ki jih poSlje po liniji navzdol. Osebje prispeva s svojim specializiranim
svetovanjem in modrimi nasveti. Osebje samo po sebi ne bo postavljajo nikakrsnih zahtev po

liniji brez odobritve avtoritete.

Linija in osebje sta torej dva nacina kako opredeliti posameznika. Linija in osebje so nekateri
avtorji definirali kot kljuéni za nacelo organizacije. Vendar kljub temu se v tem nacelu skrivajo
Se druge pomembnosti, ki nam jih linija in osebje ne razkrivata. V mnogih primerih, ko pride
do kolebanja, katero nalogo naloZiti uradni osebi v neki organizaciji, se uporabi preprost test,
ki ponavadi razjasni situacijo. Kot prvo se vprasamo kaj je ciljna naloga organizacije in kot
drugo sledi odlocitev razdelitve osebja po liniji in nato dolo€itev razdelitve posameznikov ki

opravljajo funkcijo svetovanja in posvetovanja kot osebje (Warner, 1947: 44).

113



Razlikovanje (distinction) linije in osebja ravno tako omogoca bolj jasen pogled na svetovalna
in posvetovalne organe v javni upravi. Jasno je, da so in morajo ostati t.i. »staff«
organizacija. Linija avtoritete ne more biti delegirana varno v izjemnih in po vsej verjetnosti
visoko tehni¢nih in relativno nepomembnih sferah. Za presojo vloge teh teles v tem smislu je
vsekakor nesmiselno podcenjevati njihovo vrednost v upravni aktivnosti, kot nam bo to

pokazala obravnava naslednjega nacela (Warner, 1947: 44).

11.6 Nacelo odnosov z javnostjo

Upravno delovanje mora biti kolikor je le mogocCe integrirano v izkusnje in aktivnosti ljudi.
Delo z javnostjo v vladnih oddelkih in agencijah omogoca sredstvo recipro¢nega vpliva med
javnostjo in upravo kot tudi med upravo in politiko. Odnosi z javnostjo so dragoceni do meje
do katere lahko pomagaijo pri varovanju in razumevaniju ciljev in metod oddelkov po eni strani
in potreb javnosti in problemov javnosti po drugi strani in s tem olaj$ati integracijo izkusen;j
javnosti z delovanjem uprave. Posebne metode iskanja integracije z zagotavljanjem
specialnih ustrojev javnih posvetovanj in nasvetov so koristne, ampak sama narava
upravnega delovanja omejuje njihovo koristnost na neko specificno ampak omejeno sfero, v
soglasju z naCelom osebja kot dela nalela organizacije. Ljudje v kontekstu tega nacela,
redko pomenijo ali javnost kot celoto ali pa celo volilno okrozZje. Preveden oziroma prenesen
iz abstraktnega v konkretni pomen, vsebuje v glavhem doloCen sektor javnosti, ki se najbolj
ukvarja z enim ali dvema oddelkoma. Javna uprava kot celota si mora zapomniti svoj Siroki
spekter odgovornosti pri zagotavljanju potreb posameznega spektra. To nacelo kaze nacin s
katerim postane javna uprava demokrati¢na. Celotna debata o koreninah in podlagi tega
nacela potisne preiskavo nazaj preko uprave in politike k osebni psihologiji enot v celothem
politicnem procesu, kar vsebuje oboje, tako posamezne voljene osebe kot tudi posamezne
uradnike. Dokler ta proces ne bo konc¢an bo veljala oCitha domneva starega misljenja, da je
vsaka vlada demokrati¢na, Ce jo izvajajo eksperti uprave seveda s privoljenjem vodilnih.
Ideja, da sta vlada in javna uprava najbolj$i v rokah teh subjektov je Ze malo zastarela. Ce je
tako kot psihologija uci, da so Clovesko misljenje, volja in namen plod Cloveskih izkusenj,
potem posameznik ne mori biti pod vplivom politi€nim vplivom, e posebej ne, Ce so le ti
vplivi v nasprotju z njihovim misljenjem, voljo in namenom. Vsak resen razhod med teorijo
vlade in med prakticnim vsakodnevnim naéinom Zzivljenja ljudi predstavlja resno groznjo, kot
je navedla gospa Follet; »pomeni, da med strokovnjaki in ljudmi obstaja veliko brezno, ki ga
ideje ne morejo preiti. Pomeni tudi, da ni nobene €arovnije, s pomocjo katere bi bil konsenz
spremenjen v voljo: €e strokovnjak ali usluzbenec uprave ho¢e nekaj bo to vedno zahteva

strokovnjaka oziroma usluzbenca; tukaj ni nikakrSne volje ljudi razen pri njihovi aktivnosti.

114



Volja in aktivnost ne temeljita na razliCnih temeljih, sam konsenz ni tehnika demokracije. Mi
Zelimo informacije strokovnjakov ali uradnikov, ne da nas spremenijo v gumijaste znamke,
ampak kot podlago za socialni proces. Konsenz vladajoCih je intelektualna doktrina; same
volje ljudi na tem nivoju ni mogoce najti.« Glede na to, da ugotavljamo, da je vpliv politike kar
precejSen, je potem morebiti na mestu trditi, da to ne sme biti ravho nacelo uprave.
Psihologija politike, potrebuje ponovni pregled v vsej svoji luci, e je resnicno »Politicni
voditelji ne morejo prepri€ati ljudi da prevzamejo prepri€anja, legalni red ne more predpisati
prepri¢anj, saj so le ta vtisnjena v obna$anje ljudi. Naloga najti vtisnjena prepri¢anja ljudi, ki
vsebuje klju¢ tega videnja, k resni¢ni naravi socialnih dejanj, je tista, ki bi je uprava morala
biti delezna. Kar je enako pomembno je, da javni odnosi ne pomenijo nekaj kar uradniki
delajo javnosti, temve¢ predvsem kar se naucijo od ljudi. S tem nacelom potemtakem javna
uprava dobi avtoriteto za svojo direktno povezavo s svojo obsezno publiko, ki ji sluzi,
neodvisno od politicnih voditeljev. V sedanjem Casu je priSlo do rahlega kljubovanja v sferi
aktivnosti uradnikov, ki se ukvarjajo z odnosi z javnostjo. Ali niso namenjeni temu, da bi
pritegnili ljudi, naredili primer za oddeléne aktivnosti vkljusujo& previdno propagando. Ce je
vse to res potem za uradnike, ki se ukvarjajo z odnosi z javnostjo velja, da ni njihov namen
iskanje privolitve ljudi oddeléni politiki kot bolj to, da ge za varovanje mo¢i oddelka nad
ljudmi. Nikjer med naceli javne uprave ne najdemo opraviCila za takSno zlorabo polozaja. Kar
uziva sedanje nacelo je nekaj Cisto drugacnega, namre¢ uginkovito interakcijo med upravo in
javnostjo, ki je pod vplivom uprave. Nakazuje na potrebo po integraciji demokrati¢nih
izkuSenj in bo z upravnimi agencijami ukrojen za zunanji izraz. Normalni kanal po katerem
pride do uc€inkovite integracije je skozi Parlament in v veliko primerih ostaja Parlament tista
tocka ucinkovite integracije. Vendar pri veliko manjSih, ne tako pomembnih zadevah je
nepotrebno obremenjevati Parlament. Hkrati je to tudi nemogocle, saj Parlament ne more
Cisto vse zadeve obravnavati in jih postaviti na mesto v Ze tako prenatrpan in omejen koledar
obravnavanja zadev. Javna uprava naj bi posedovala ali ustvarila zadosten kontakt z

javnostjo in usposobila in omogocila koristno, takojs$njo in zadovoljivo prilagoditev uprave.

11.7 Nacelo razvoja in napredka

Delovanje uprave pooseblja ucinkovito izvrSevanje ciljev, na splodno povedano, nacrtovanih
s strani politicne avtoritete, s teznjo po upravljanju in Sirjenju, nacelo zakonitosti, kot
komponento med mehanizmom vlade, ki vsebuje mnozico in pobudo. Napredek tega
nagnjenja z zagotavljanjem uspes$nih faz socialne transformacije vedno bolj odstranjuje
kontroverzne subjekte iz arene akutne politicne polemike, pus€ajoc energijo politike prosto
za nove podvige ali za nove prilagoditve in dopolnitve upravnega mehanizma, ki je izumljen

za obravnavanje starih nalog. Politi€ni napredek na eni strani in napredek uprave na drugi,
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sta resni€no v sorazmerju kot tisti procesi politicnega formuliranja in nalog, upravnih nalog in
njihova opustitev mehanizma javne uprave, ... ki so v sorazmerju z uspehom s katerim vlada
uspeSno dosega nepretrgano nalogo socialno transformacije, ki ji je zaupana s strani

volivcev.

Sirjenje uradniskega mehanizma s tak$nim uspehom, pri izvajanju teh nalog, ne moremo
obsojati zgolj na podlagi Stevilénosti in kompleksnosti upravne organizacije, osebja, samega
mehanizma, pravil in reda in podobno, kar vse vsebuje. Takino zadevo lahko presojamo
zgolj na podlagi kriterijev, ki nam jih nudi nacelo ekonomi¢nosti in organizacije v povezavi z
predpisanim zaklju¢kom. Delovanje uprave povzro¢a dolo€eno obnasanje in interese znotraj

okvirov uprave, ki vplivajo na sam upravni proces.

Popolna in dobro dokumentirana ilustracija tega nacela je motena zaradi neposreCenega
pomanjkanja zgodovinskih in upravnih delovanj. Upravno delovanje je uspe$no odstranilo
politi€no kontroverznost z besom, v€asih z grenkim priokusom preko ve¢ generacij, glede na
Ce je bilo potrjeno, legitimirano s strani politicnega delovanja za vzpostavitev upravnega
mehanizma, ki se kosa z socialnim zlom, ki ga predstavlja tak fenomen kot je: besno
pijanCevanje, nekontrolirana razuzdanost, nekontrolirano nezakonitost, kaljenje miru, kraja in
umor (Warner, 1947: 51). Nacelo napotuje na upravo kot na subjekt naCela zakonitosti in kot
avtomati¢na komponenta vladnega mehanizma, ki poseduje mnoZico in pobudo. Po tem

sodec€ je naradcCujocCi delez vlade v drzavi prepuséen javni upravi.

11.8 Nacelo raziskovanja

Javna uprava ne napreduje avtomati¢no, na podlagi politicne aktivnosti ali samoiniciativno,
ampak bo le ta naklju¢na, slu€¢ajna na osnovi napredka in CloveSkega znanja na podrocju
socialne znanosti ali sociologije. Moral bi obstajati predpis za raziskovanje socialne znanosti
(zunaj javne uprave), ki bi pospesila znanje javne uprave, v vsem svojem pomenu. Upravno
predvidevanje in nacrtovanje bo prepoznano kot funkcija javne uprave in predpis ustvarjen
zaradi oddelkovnega kot tudi sploSnega zasledovanja (Warner, 1947: 55). Raziskovanje
vsebuje sistemati¢no Studijo in posnemanje novih metod, naprav in tehnik v javni upravi.

Raziskovanje vsebuje organizacijo in uporabo raziskav ter razvoj spretnosti in rabe.
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12 NACELA DELOVANJA UPRAVE V SLOVENSKEM UPRAVNEM SISTEMI

12.1 Zakon o drzavni upravi

Ustava precej skopo ureja upravo v 120. do 122. ¢lenu. V primerjavi z dolo¢bami o Vladi, ki ji
posvecCa kar deset €lenov, je obseg ustavnega urejanja uprave relativno skromen. To daje
Vladi kot posebnemu delu upravnega sistema posebno tezo, medtem ko Stevilna in
pomembna razmerja v zvezi z organizacijo in delovanjem uprave po mnenju ustavodajalca
niso predmet ustavnega urejanja. Kljub temu ustava prinaSa nekatera izhodi$¢a, ki mo¢no
vplivajo na nadaljnje urejanje tega podrocja. Prvo taks$no izhodiSCe je 1.odstavek 120. ¢lena,
ki doloCa, da organizacija uprave, njene pristojnosti in nac¢in imenovanja njenih funkcionarjev
ureja zakon. V njej se moc¢no zrcali ostanek starega skupscinskega sistema, v katerem je o
strukturi drzavne uprave odloCala skupscina. Ta nacin urejanja je na temelju omenjene
ustavne dolo¢be prevzela tudi nova zakonodaja, tako da Zakon o organizaciji in delovhem
podroCju ministrstev uvaja povsem enak princip urejanja drzavne uprave. Zakon v celoti na
enem samem mestu ureja celotno strukturo drzavne uprave do ravni upravnih organov v
sestavi ministrstev in vsaka sprememba v tej strukturi pomeni isto€asno spremembo zakona.
Nadalje se je v Stevilnih zakonodajnih postopkih pojavilo vprasanje, ali je dopustno urejati
strukturo drZzavne uprave tudi v posamicnih podro¢nih zakonih, torej mimo Zakona o
delovnem podrocju in organizaciji ministrstev. Ustava zahteva samo, da se struktura drzavne
uprave dolo¢a z zakonom, nikakor pa ne zahteva njene ureditev v enem samem zakonu.
Tako je tudi stali8Ce zakonodajalca, ki Ze sedaj ureja strukturo drzavne uprave v dveh
zakonih, in sicer v Zakonu o Vladi, kjer dolo€a ministrstva, ter v Zakonu o delovnem podrocju
in organizaciji ministrstev, kjer dolo€a njihova delovna podro¢ja ter organe v njihovi sestavi
(Trpin, 1996: 35-36). Delitev nalog na naloge uprave in strokovno tehni¢ne naloge pa je
smotrno v tem smislu, da je to glavni kriterij za ustanavljanje ministrstev ali vladnih sluzb na
dolo¢enih podrogjih. Pri tem je popolnoma jasno, da na posameznih podrocjih iste lo¢nice
med temi nalogami ni mogoce dosledno razporejati na ministrstva in vladne sluzbe. Glede na
to bi bilo treba zavzeti staliS€e, da je treba v tem primeru uporabiti kriterij preteznosti, kar
pomeni, da se ministrstva ustanavljajo preteZzno upravnih nalog, medtem ko se vladne sluzbe
ustanavljajo za opravljanje pretezno strokovno-tehni¢nih ali pomoznih nalog. To staliS¢e je
pomembno predvsem za ustanavljanje vladnih sluzb, saj je bilo za ministrstva Ze sedaj
jasno, da lahko poleg upravnih nalog opravijajo tudi naloge strokovno-tehniCne uprave,
medtem ko je za vladne sluzbe prevladovalo mnenje, da ne morejo izvajati nikakrsnih

upravnih nalog (Trpin, 1996: 38).

Naslednje upravno izhodiS€e so nacela delovanja uprave. V 2. odstavku 120. ¢élena uvaja

Ustava dve, sicer do sedaj v teorii Ze znani naleli, nacelo zakonitosti in nacelo
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samostojnosti. Prvo nacelo pomeni, da lahko uprava deluje samo na podlagi zakona ali
vladnega akta ter v njunem okviru. Za vsak pravni akt ali dejanje mora imeti neposredno
zakonsko pooblastilo in za vsak takSen akt ali dejanje je mozna presoja njune skladnosti z
zakonom. Uprava torej nima takdnega polozaja, kot ga ima drzavljan, ki lahko stori vse, kar
ni prepovedano, ampak lahko dela samo tisto, kar ji zakon dovoljuje oziroma zapoveduje. Pri
tem dovoljenju oziroma zapovedi pa ji istoCasno zalrta tudi okvire, ki jih ne sme prekoraditi
pri izvrSevanju svoje funkcije. Na podlagi naCela samostojnosti uprava samostojno izvaja
upravno funkcijo v okviru zakonov in vladnih aktov. To pomeni, da pri izvajanju predpisov
upravi ni mogoce dajati neposrednih navodil, kakSna naj bo vsebina njenih abstraktnih in
konkretnih pravnih aktov. Seveda pa je uprava pri tem omejena s splo$nimi ustavnimi pravili
o ustavnosti in zakonitosti, po katerih morajo biti vsi podzakonski akti v skladu z ustavo in
zakoni, posamicni akti pa morajo poleg tega Se neposredno temeljiti na zakonu ali zakonitem
predpisu. Javno pooblastilo je naslednje ustavno izhodiS€e urejanja drzavne uprave. Javno
pooblastilo pomeni prenos dela funkcije drzavne uprave na nedrzavne subjekte, ki v okviru
tega pooblastila vstopijo v ista razmerja kot organi drzavne uprave. Javno pooblastilo je
mogoce poveriti samo z zakonom, tako da uprava sama ne more delegirati svojih funkcij,

ampak je ta odlocitev prepus€ena zakonodajni oblasti.

Kon&no imamo $e dve ustavni izhodid€i, ki pa nista neposredno predmet uresnicitve v
obravnavani zakonodaji. Prva se nanasSa na podrolje varstva pravic posameznikov v
razmerju do uprave, po katerem je proti odlo€itvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev
javnih pooblastil zagotovljeno sodno varstvo pravic in zakonitih interesov drzavljanov in
organizacij. To ustavno izhodiS¢e je neposredni temelj novi ureditvi upravnega spora, kjer
ustavna doloCba neposredno uvaja generalno klavzulo glede mozZnosti njegove sproZitve,
poleg tega pa Se razSirja njegovo uporabo ne samo na nezakonite pravne akte uprave,

ampak tudi na njena nezakonita dejanja.

Poslednje ustavno izhodis€e v zvezi z upravo se nanaSa na zaposlovanje v upravi. Po
dolocCbi 122. ¢lena nasSe Ustave je zaposlitev v upravi mogoa samo na temelju javnega
nateCaja, razen v primerih, ki jih dolo¢a zakon. Uresnicitev tega nacela pa, podobno kot pri
prejSnjem izhodiS¢u, ni predmet obravnave zakonodaje, temvec€ je to ustavna podlaga za
ureditev pomembnega vprasanja v okviru zakonske ureditve podrocja javnih usluzbencev
(Trpin, 1996: 39-40).

V splodnih dolo¢bah Zakona o drZavni upravi ureja temeljna izhodis€a drzavne uprave in

nekatera naCela. Uvodoma zakon opredeljuje upravo kot del izvrSilne oblasti, ki izvrSuje
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upravne naloge. Skupaj z Vlado uprava tvori celotno vejo izvrSilne oblasti. Kljub temu lahko

obe podrodji urejamo s samostojno zakonodajo, vendar gre za enotno vejo izvrSilne oblasti.

Temeljna dejavnost uprave je upravljanje in to dejavnost ter z njo neposredno povezane
dejavnosti lahko opredelimo kot upravne naloge. Upravljanje, kot smo Ze navedli, je
odlo¢anje o druzbenih zadevah in prvi sklop upravnih nalog, ki iz tega izhajajo, je regulativha
funkcija uprave, ki se odraza v izdajanju abstraktnih in konkretnih upravnih aktov. Med
upravne naloge lahko uvrstimo tudi:

- pospesSevalne naloge uprave, ki nimajo oblastnega znacaja, vendar se kljub temu tudi
pri njih odraZza usmerjevalna vloga uprave;

- zagotavljanje javnih sluzb. Javne sluzbe so dejavnosti, ki zagotavljajo javhe dobrine
in javne storitve, to je tiste dobrine in storitve, ki so nujno potrebne za obstoj in razvoj
posamezne druzbe, vendar jih iz razli€nih razlogov ni mogoce pridobivati preko trzne
menjave;

- naloge strokovno tehniCne uprave, ki pomenijo neposredno podporo in pomo¢ pri
odlo€anju znotraj ministrstev, kakor tudi naloge, ki pomenijo neposredno podporo in

pomo¢ pri odlo€anju Vlade in Drzavnega zbora.

Definiranje upravnih nalog je predvsem delo upravne teorije. V vsakem posameznem
primeru se tako lahko ugotavlja, ¢e posamezna aktivnost ustreza teoretichemu okviru
upravne naloge, kar ima neposredne posledice pri njihovem urejanju in izvajanju. Prvo tako
posledico najdemo Ze pri naéelu zakonitosti, ki ga je zakon iz Ustave neposredno prevzel v
svoje splodne dolo¢be. Po tem nacdelu mora vsak akt ali dejanje uprave temeljiti na zakonu,
pri emer to velja samo za upravne naloge, ne pa tudi za druge aktivnosti, ki jih lahko uprava
opravlja kot katerikoli drugi subjekt. Znotraj posameznih skupin upravnih nalog pa je razlien
tudi nacin dolo¢anja njihove zakonske podlage. Medtem ko za pospeSevalne naloge in
naloge strokovno-tehniCne uprave zadostuje Ze sploSna dolo¢ba v zakonu, da uprava
opravlja ti dve vrsti nalog, se v okviru prve skupine zahteva neposredna zakonska podlaga
za vsako upravno nalogo posebej. Glede na njihovo izvajanje potrebno posebno zakonsko
pooblastilo, ki istoasno postavlja tem nalogam tudi njihove zakonske okvire. Skupaj z
nacelom zakonitosti je torej definiranje upravnih nalog glavni kriterij za presojo, ali ima
uprava v posameznem primeru pooblastilo za svoje delovanje in kje so meje tega pooblastila
(Trpin, 1996: 42).

Poleg nacela zakonitosti je zakon prevzel Se nacelo samostojnosti ter nacelo enakega

pravnega varstva. Na podlagi naela samostojnosti uprava samostojno izvaja upravno

funkcijo v okviru zakonov in vladnih aktov. To pomeni, da pri izvajanju predpisov upravi ni
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mogoce dajati neposrednih navodil, kakSna naj bo vsebina njenih abstraktnih in konkretnih
pravnih aktov. Seveda pa je uprava pri tem omejena s sploSnimi ustavnimi pravili o
ustavnosti in zakonitosti, po katerih morajo biti vsi podzakonski predpisi in drugi sploSni akti v
skladu z ustavo in zakoni, posamiéni akti pa morajo poleg tega Se neposredno temeljiti na

zakonu ali zakonitem predpisu (Trpin, 1996: 39).

Nacelo enakega pravnega varstva pa je izhodis€e za urejanje upravnih postopkov, v
katerih uprava odlo€a o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih posameznikov in
organizacij. Predmet teh postopkov so upravne zadeve, ki pomenijo obstojeCe ali predvidljivo
nasprotie med posamiénim in javnih interesom, ki ga mora uprava s svojo odlocitvijo
razresSiti. Uprava je pri tem tudi zastopnik javnega interesa, ki avtoritativno odlo¢a, ali je
posameznik podredil svoj posamicni interes tipichemu interesu, ki ga dolo¢a pravni red, in s
tem izpolni pogoje za uveljavitev svoje pravice. Celotno pot do uveljavitve posamezne
pravice pa urejajo upravni postopki, ki varujejo posameznike in organizacije pred samovoljo
uprave, ki je s tem vezana na pravna pravila pri reSevanju posamezne upravne zadeve.
Nacelo enakosti pravnega varstva tako pomeni uporabo enakega upravnega postopka pri
uveljavljanju enakih pravic oziroma nalaganju enakih obveznosti znotraj teh postopkov enak
procesni poloZaj posameznih vrst udeleZencev (Trpin, 1996: 43). Podrobneje to nacelu ureja

Zakon o sploSnem upravnem postopku.

Nacelo enakopravnosti jezikov avtohtonih manjsin je naslednje nacelo zakonske ureditve
uprave. V Sloveniji je uradni jezik slovens&ina, kar pomeni, da upravni organi poslujejo in
izdajajo svoje akte v tem jeziku. Za osebe, ki ne obvladajo slovenskega jezika, zakon doloca,
da jih mora upravni organ seznaniti z gradivom in svojim delom v njihovem jeziku in jim
omogociti, da spremljajo postopek s tolmaem. Navedeno pa ne velja za pripadnike
avtohtone italijanske in madzarske narodne skupnosti. Na obmocjih, kjer prebivata ti dve
skupnosti, sta uradna jezika, poleg slovenscine, tudi italijans€ina in madzZarscina. To pomeni,
da uprava na teh obmocjih posluje, vodi postopke in izdaja akte v slovenscini ter v jeziku
stranke, Ce slednja italijans€ino oziroma madzars€ino dejansko uporablja in Zivi na tem
obmodju (Trpin, 1996: 43).

Nacelo enotne organiziranosti uprave izhaja iz ustavne dolo¢be , da naloge uprave
opravljajo neposredno ministrstva. Vse upravne naloge je treba razporediti po posameznih
ministrstvih, slednja pa se lahko notranje strukturirajo v upravne organe in organizacije v
njihovi sestavi. Po dolgih letih uvaja zakon mozZnost dekoncentriranega izvajanja upravnih
nalog. Te naloge opravljajo upravne enote, ki so teritorialno organ uprave. Upravne naloge

sestavljajo mrezo, ki pokriva celotni drzavni teritorij, preko katere uprava neposredno izvaja
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svoje naloge na lokalni ravni. Zakon ureja tudi vpraSanje varovanja tajnosti podatkov ter
javnega pooblastila. DolZnost uprave glede varovanja podatkov, ki so z zakonom ali drugim
predpisom doloCeni kot drzavna, vojaska, uradna ali poslovna tajnost. V zvezi s podatki iz
delovnega podrocja ministrstva pa pooblad€a ministra, da s svojim aktom dolo€i, kateri so
tajni podatki na tem podrocju ter tudi uredi ukrepe in postopek za njihovo zavarovanje.
Izhodi8Ce za ureditev javnega pooblastila je Ze v Ustavi, tako da zakon ne ponavlja ustavne
dolo¢be, po kateri se lahko da javno pooblastiio samo z zakonom. Pac pa opredeljuje
namen, zaradi katerega lahko zakon poveri izvajanje nekaterih funkcij drZzavne uprave
nedrzavnim subjektom. To je vecja racionalnost in u€inkovitost izvajanja upravnih nalog, tako
da prenos teh funkcij na nedrzavne subjekte ne pomeni zmanjSevanja vloge drzave ali Se
manj povecanja demokracije. Nedrzavni subjekti imajo pri izvajanju funkcij iz javnega
pooblastila enake pravice in dolZznosti kot uprava, ki jih, podobno kot pri upravi, dolo¢a
zakon. Za javnim pooblastilom se lahko prenese izdajanje posameznih abstraktnih upravnih
aktov, kar se v praksi sicer redkeje dogaja, ter odlo€anje v upravnih stvareh in opravljanje
materialnih dejanj, kar je v praksi relativho pogosto. Edina omejitev je inSpekcijski nadzor, ki
ga s tem pooblastiom ni mogoCe prenesti, razen posameznih dejanj v postopku ter
opravljanja strokovnih del za izvajanje tega nadzorstva. |z tega nedvoumno izhaja, da z
javnim pooblastilom nikakor ni mogo&e prenesti odlo¢anja v okviru upravnega nadzorstva
(Trpin, 1996: 44).

12.2 Zakon o inSpekcijskem nadzoru

InSpekcijski nadzor je nadzor, v okviru katerega se ugotavlja, v kolikSni meri se uresniCujejo
naloge in cilji drzave in ozjih teritorialnih skupin. Ugotavlja se torej, v kolikSni meri se
upostevajo posamezni predpisi v teh skupnostih oziroma ali so posamezna ravnanja in
dejanja posameznikov in organizacij v skladu s pozitivnimi predpisi (Kmeti¢, 2003: 14).
Birokracija je nadzorni instrument brez primere. Nadzor je vir njene moci. Nadzor je sredstvo
s katerim se nadzora skladnost postopkov in ne rezultate. Nadzor je imperativ birokracije
(Hummel, 1982: 27). Nadzor se je in se Se vedno povezuje z drzavo, z njeno avtoriteto in
mocjo. Oblast je vedno nadzorovala svoje podloznike oziroma njihovo ravnanje. Tisti, ki je
imel oblast, je imel tudi pristojnost nadzora nad izvajanjem predpisom, ki jih je sprejel
(Kmeti¢, 2004:3). V najSirSem smislu koncept nadzora lahko povezujemo z ocenjevanjem
ravnanja in dejanj posameznikov v okviru legitimnosti in legalnosti. Ce pa koncept nadzora
zozimo na podroCje drzavne uprave pa lahko reemo, da se z nadzorovanjem nad
izvajanjem zakonov in predpisov zagotavlja pravni red; nadzorstvo torej zagotavlja zakonitost

v upravi kot organizaciji izvrSilne oblasti (Stojin v Turk, 2004: 51).
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Namen drzave je, da se zakoni in predpisi, ki jih sprejme, izvrSujejo, saj drugace njen obstoj
ne bi imel smisla. Zato tudi nadzorujemo njihovo izvajanje in zato ustanovi razne nadzorne
organe, ki jih danes spoznamo predvsem kot indpekcije. InSpekcijski nadzor je pomembna
funkcija pri izvrSevanju sprejetega pravnega reda. Od ucinkovitega delovanja inSpekcijskih
organov je mo¢&no odvisno spostovanje pravnih predpisov. Med vsemi nadzornimi mehanizmi
pa je tovrstni nadzor tudi najbolj podrejen drzavi. Vendar pa med drzavljani inSpekcijski
nadzor ni najbolj priljubljen. InSpekcija je beseda, ki jo neradi sli§imo, Se manj pa radi
pridemo z njo v konkreten stik. Sicer je res naloga inSpekcijskih sluzb, da preverjajo ali se
zakoni uresnicCujejo in izvajajo, ter izrekajo ukrepe za vzpostavitev stanja, predvidenega v
zakonih, je pa njihova naloga tudi pomo€ in svetovanje pri odpravljanju napak in
razreSevanju nejasnosti, ki se vedno pojavijo, kadar je uveljavljen kaksen nov predpis. Brez
izvajanja nadzora, bi bili zakoni le mrtva to¢ka na papirju in naloga inSpekcijskih sluzb je, da
to preprecijo. S kontrolo oziroma nadzorom se ugotavlja, v kolikSni meri se uresnicujejo
naloge in cilji druzbeno politicnih skupnosti oziroma v kolikni meri se upostevajo predpisi in
druzbena pravila v teh skupnostih. Nadzor se izvaja na vseh upravnih podrodjih. To so tista
podrocja, kjer se izkazuje javni interes in kjer ta interes prepoveduje, zapoveduje ali omejuje
posameznikom ali pravnim osebam dolo€eno ravnanje. Nacin, kako delujejo inSpekcijske
sluzbe je relativno pomemben za razumevanje delovanja zakonov. InSpekcijske sluzbe
morajo delovati v dobro ljudi, predvsem tistih, ki so v podrejenem poloZaju, hkrati pa morajo
varovati javni interes. Naloge indpekcij je dvojna: izvajanje nadzora v oZjem smislu (poloZaj,
ko in8pektor pride do ugotovitve, da je priSlo do krditve predpisa) ter izrekanje ukrepov za

vzpostavitev stanja, skladnega s predpisi (Kmetic, 2004: 3).

Nadzor je ena izmed funkcij javne oziroma drZzavne uprave. Uprava ima vec funkcij, ki pa jih
posamezni avtorji razvrd€ajo razlicno, vsi pa se strinjajo, da je ena izmed nalog oziroma
funkcij uprave nadzor nad izvajanjem predpisov. Ze v prej$njem poglavju smo citirali Trpina,
ki pravi, da uprava opravlja ve¢ nadzornih funkcij, prva je inSpekcijsko nadzorstvo, ki pomeni
nadzor nad izvajanjem zakonov in drugih predpisov. Druga nadzorna funkcija zajema nadzor
nad delom organov lokalnih skupnosti. Pri tem lo¢imo nadzor nad nalogami iz originarnih
pristojnosti lokalnih skupnosti ter nadzor nad prenesSenimi nalogami. Uprava med drugim
opravlja tudi nadzor nad zakonitostjo dela javnih podjetij in javnih zavodov ter instanéno
nadzorstvo v upravnih postopkih, pa tudi strokovno nadzorstvo nad delom javnih sluzb.
Samo inSpekcijsko nadzorstvo opravljajo organi drzavne uprave, inSpektorati, ki so

organizirani kot organi v sestavi ministrstev. Le ti delujejo s posebnimi pooblastili.

Rakocevi€, kot eden izmed avtorjev, ki se je v svojih razpravah dotaknil tudi inSpekcijskega

nadzorstva je le to uvrstil med policijske naloge drzavne uprave in naloge, ki imajo za cilj
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ohranitev sistema, razen tega pa ge obenem tudi za izvrdilno nalogo in kurativho funkcijo
drzavne uprave. Je najpomembnejSa oblika upravnega nadzorstva, v okviru katere
inSpekcijski organi nadzorujejo, kako drZavljani in organizacije spoStujejo in izvajajo zakone
in druge predpise, pri ¢emer imajo vrsto pomembnih pravic in posegov: je logi¢na oziroma
nujna sestavina procesa odlo¢anja oziroma procesa, s katerim se izvrSujejo sprejete
odlocCitve. Izvaja se na vseh upravnih podrodjih, kjer javni interes narekuje, prepoveduje ali
omejuje posameznikom in pravnim osebam dolo¢eno ravnanje (Virant v Turk, 2004: 52-53).
Ko Rakocevi¢ govori o inSpekcijskem nadzoru kot najpomembnejSi obliki upravnega
nadzora, se pojmovanje nanasa na institucionalni vidik: inSpektorati kot organi v sestavi
ministrstev nadzorujejo izvajanje zakonov. Naj za doslednejSe pojmovanje prikazemo razliko
med upravnim in inSpekcijskim nadzorstvom. Upravno nadzorstvo je nadzorstvo nad
usklajenostjo posameznih aktov s sploSnim aktom, inSpekcijsko nadzorstvo pa je
konkretizacija politike na podlagi predpisov; temelj upravnega nadzorstva je v tem, da mora
biti nizji akt materialno in formalno upravno skladen z neposredno vi§jim aktom. Temel;
inSpekcijskega nadzorstva ni ne hierarhi¢nost ne in§tanénost temvec€ vsebinska skladnost; je
torej posebna vrsta upravnega postopanja, katere namen je odkrivanje negativnih in
Skodljivih dejanj, ukrepanje ob neposredni nevarnosti in tako s tem prispevati k zagotavljanju
pravne varnosti (Turk, 2004: 53).

TEMELJNA NACELA DELOVANJA INSPEKCIJSKIH SLUZB

Nacelo samostojnosti

InSpektorji so po Zakonu o inSpekcijskem nadzorstvu pri opravljanju inSpekcijskega nadzora
v okviru svojih pooblastil seveda, samostojni. Svoje delo morajo opravljati samostojno,
odgovorno in strokovno v skladu z zakonom. InSpektorji samostojno ugotavljajo krSitve na
podrog€jih, ki jih nadzorujejo in izdajajo skladno z ugotovljenim odlo¢be o upravnih stvareh.
Tovrstni polozaj inSpektorjev omogoc€a nepristranskost pri izvrSevanju njihovih pooblastil, kar

prispeva k vzdrzevanju pravnega reda (Turk, 2004: 64).

Nacelo varstva javnega interesa

InSpektorji opravljajo svoje naloge z namenom varovanja javnega interesa, ki je izrazen v
zakonih in drugih predpisih, ter interesov pravnih in fizicnih oseb, ki bi bile s krSitvijo zakona
in drugih predpisov prizadete. To nacelo je dopolnjeno tudi z naelom varstva zasebnih
interesov. Delovanje inSpektorjev na podro¢ju nadzorovanja zakonitosti delovanja
naslovnikov pravnih norm ni samo po sebi namen temve€ sluZi tudi varovanju zasebnih
interesov, ki bi lahko bili s krSitvijo zakona in drugih predpisov prizadeti. Pri odlo¢anju o

pravicah, obveznostih in pravnih koristih strank se nasproti njim uporabljajo tisti s predpisi

123



dolo€eni ukrepi, ki so zanje ugodnejsi, Ce se z njimi doseze nhamen predpisa (Kmeti¢, 2004:
15).

Nacelo javnosti

Gre za novo nacelo pri delovanju inSpekcij. InSpektorji, v skladu s tem nacelom, obves&ajo
javnost o svojih ugotovitvah in ukrepih, kadar je to potrebno, da se zavarujejo pravice pravnih
ali fizicnih oseb ter v primerih, kadar je to potrebno za zagotovitev spostovanja pravnega
reda oziroma njegovih odlo¢b. Na ta nacin je omogocen neposredne stik med delovanjem
inSpekcij in interesom javnosti, da je o krSitvah njihovih pravic tudi obveS¢ena. Gre za
dopolnjevanja nacela varstva pravic pravnih in fizinih oseb. Skupaj ti dve naceli omogocata

uveljavitev sodobnih standardov odprtosti delovanja uprave (Turk, 2004: 65).

Nacelo sorazmernosti

Navedeno nacelo, je pri opravljanju nalog inSpekcijskega nadzora $e posedaj pomembno
zaradi represivne narave delovanja in ukrepanja inSpektorjev. Le ti morajo delovati le v
obsegu, Ki je nujen za zagotovitev ucinkovitega inSpekcijskega nadzora. TeZa samega
ukrepa, ki ga izreCejo indpektorji, mora biti sorazmerna s tezo krsitve. Pri dolocitvi roka za
odpravo krSitve/nepravilnosti mora inSpektor upoStevati razlicne okolis€ine, ki so v
posameznem primeru pomembne. InSpektorji izreCejo ukrep, ki je za zavezanca ugodnejsi in

s katerim doseZejo namen predpisa.

Vezanost uprave pri prostem preudarku

Uporaba prostega preudarka je najbolj pogosta in najbolj znacilna pri upravnem odlo¢anju v
konkretnih upravnih zadevah. V takih primerih pristojni upravni organ po konéanem postopku
izda konkretni upravni akt, upravno odlo¢bo. Za prosti preudarek poznamo ve€ oznak:
diskrecija, diskrecijska pravica, diskrecijsko pooblastilo (Kmeti¢, 2004: 16). Same znadilnosti
prostega preudarka pa so takSna kot so navedena Ze v predhodnih poglavjih. Upravni organi
morajo imeti za vsako dejanje oporo in temelje v zakonu. Teorija, zakonodaja in praksa so
dandanes moc¢no omejile prosti preudarek. Upravni akti, izdani po prostem preudarku, niso
pravno vezani. Pri izdajanju veljajo za upravne organe v polni meri zakonske doloCbe o
upravnem postopku, potrebno je izrecno pooblastilo in mozna je sodna kontrola (Godec v
Sturm, 1998: 178).
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12.3 Zakon o drzavljanstvu

Drzavljanstvo pomeni stalno pravno razmerje doloCene osebe (drzavljana) do drzave,
razmerje ki veZe posameznika z dolo€eno drzavo in mu priznava poseben pravni status, to je
krog pravic in dolZznosti. Drzavljanstvo je naCeloma stalno razmerje, stalna vez, ki traja,
dokler je ne prekinemo na poseben nacdin. Drzavljanstvo kot razmerje Cloveka do drzave
nujno predstavlja obstoj drzave. Pravno urejanje drzavljanstva spada med suverene pravice
posameznih drzav. Dandanes se praviloma v vseh drzavah temeljna nacela o drzavljanstvu
doloCajo v sami ustavi. Drzavljanstvo se ne obravnava ve¢ kot sestavni del civilnega prava,
ampak kot del javnega prava. Temeljna nacela drzavljanstva obravnavajo vprasanja o
razmerju med zveznim drzavljanstvom in drzavljanstvom federalnih enot, ki sestavljajo
drzavo (dalje: regionalnim drzavljanstvom), in vpraSanja razli¢nih sistemov za pridobitev
drzavljanstva. V razmerju zvezno drzavljanstvo: regionalno drzavljanstvo imamo teoreti¢no
dve nacelni in nasprotni mozZnosti. Prva mozZna reSitev je, da zvezno drzavljanstvo
avtomati¢no ustvarja tudi regionalno drzavljanstvo. Regionalno drZavljanstvo izhaja torej iz
zveznega drzavljanstva. Zvezno drzavljanstvo je v tem primeru temeljno, regionalno pa
derivativno drZzavljanstvo. Znacilen primer so ZDA, kjer zvezni drzavljan avtomati¢no postane
tudi drzavljan tiste drzave, v kateri prebiva. Druga mozna reSitev pa je, da se zvezno

drzavljanstvo izvaja iz regionalnega.

12.4 Zakon o javnih usluzbencih

Za vzpostavitev sistema javnih usluzbencev je potrebno tudi definirati elemente tega sistem,
in sicer najprej nacela in posebna pravila, nato pa e delovna mesta, nazive in polozaje,
seveda ob upostevanju locitve javnih usluzbencev na uradnike in strokovno tehni¢ne javne
usluzbence. Za uveljavitev usluzbenskega sistema, katerega cilj je zagotavljanje kakovostnih
storitev javne uprave, ki jih bodo izvajali ustrezno usposobljeni javni usluzbenci, je zakon
dolocCil skupna nacela, ki veljajo za vse javne usluzbence v javnem sektorju. Gre za nacela
enakopravne dostopnosti, zakonitosti, strokovnosti, Castnega ravnanja, prepovedi
sprejemanja daril, zaupnosti, odgovornosti za rezultate, dobrega gospodarjenja in varovanja
poklicnih interesov (Korade Purg, 2004: 100-101). Za uradnike in s tem tudi za uradniSka
delovna mesta pa zakon dolo€a $e nekatere posebnosti, ki v dosedanjem sistemu ve€inoma
niso bile prisotne. Gre za posebna nacela in pravila, ki veljajo le za uradnike, na podlagi
Cesar se njihov status tudi lo¢i od statusa strokovno tehniénega javnega usluzbenca(Korade
Purg, 100-101: 2004).
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Nacelo enakopravne dostopnosti

Zaposlovanje javnih usluzbencev se izvaja tako, da je zagotovljena enakopravna dostopnost
delovnih mest za vse =zainteresirane kandidate pod enakimi pogoji, in tako, da je
zagotovljena izbira kandidata, ki je najbolje strokovno usposobljen za opravljanje nalog na

delovnem mestu.

Nacelo zakonitosti
Javni usluzbenec izvrSuje javne naloge na podlagi in v mejah ustave, ratificiranih in

objavljenih mednarodnih pogodb, zakonov in podzakonskih predpisov.

Nacelo strokovnosti

Nacelo tvori celoto z naCelom zakonitosti in zapoveduje javnim usluzbencem, da izvrSujejo
javne naloge strokovno, vestno in pravocasno. Pri svojem delu morajo ravnati po pravilih
stroke in se v ta namen stalno usposabljati in izpopolnjevati, pri €emer pogoje za strokovno
izpopolnjevanje in usposabljanje zagotavlja delodajalec. Nacelo uvaja konkuren&nost med
javnimi usluzbenci in jih spodbuja k stalnemu strokovnemu izpopolnjevanju in usposabljanju,

kar zagotavlja uporabnikom javnih storitev kvalitetnejSe obravnavanije.

Nacelo ¢astnega ravnanja

Javni usluzbenec ravna pri izvrSevanju javnih nalog ¢astno in v mejah etike obnasanja javnih
usluzbencev te sposStovanja Clovekovega dostojanstva in tudi izven delovnega ¢&asa
zagotavlja ugled javnega usluzbenca. Javni usluzbenec ne sme prejemati ali zahtevati daril
ali obljube darila ali kakSne druge koristi za opravo svojega dela. Javni usluzbenec ne sme
dajati informacij, ki bi posameznike ali organizacije spravljale v neenakopraven polozaj pri

poslovanju z drzavnim organom ali upravo lokalne skupnosti.

Nacelo zaupnosti
Javni usluzbenec mora varovati tajne podatke, ne glede na to, kako jih je izvedel. DolZznost
varovanja velja tudi po prenehanju delovnega razmerja. DolZnost varovanja tajnih podatkov

velja, dokler delodajalec javnega usluzbenca te dolznosti ne razresi.

Nacelo kariere
Nacelo omogoca uradniku kariero z napredovanjem. Kariera je odvisna od strokovne
usposobljenosti in drugih delovnih in strokovnih kvalitet ter od rezultatov dela in se ne

uresni€uje avtomati¢no s potekom doloCenega €asa.
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Nacelo odgovornosti za rezultate
Javni usluzbenec odgovarja za kvalitetno, hitro in uéinkovito izvrSevanje zaupanih javnih

nalog.

Nacelo dobrega gospodarjenja

Nacelo uvaja tudi na podrocje javne uprave princip dobrega gospodarjenja, ki je znacilen za
zasebni sektor. Javni usluzbenec mora gospodarno in u€inkovito uporabljati javna sredstva,
s ciliem doseganja najboljSih rezultatov ob enakih stroskih oziroma enakih rezultatov ob

najnizjih stroskih.

Nacelo varovanja poklicnih interesov

Nacelo varovanja poklicnih interesov nalaga delodajalcu, da uradnika varuje pred
Sikaniranjem, groznjami in podobnimi ravnaniji, ki ogroZajo opravljanje uradnikovega dela. V
primeru, da je zoper uradnika sprozen sodni postopek ali je uradnik sprozil postopek zoper
tretjo osebo, ki je pri delu ali v zvezi z delom uradnika storila dejanje, s katerim je bil
oSkodovan uradnik ali njegov druzinski ¢lan, mu mora delodajalec omogo¢iti pravho pomoc
(Korade Purg, 102: 2004). Delodajalec mora tako omogociti placano pravno pomo¢ javnemu
usluzbencu ali nekdanjemu javnemu usluzbencu, zoper katerega je uveden kazenski ali
odSkodninski postopek pri izvrSevanju javnih nalog, ¢e oceni, da so bile te javne naloge
izvrSene zakonito in v skladu s pravicami in obveznostmi iz naslova njegovega delovnega
razmerja. Seveda pa lahko delodajalec takSno pravno pomo¢ tudi zavrne, ¢e oceni, daje

uradnik postopek sprozil iz neutemeljenih razlogov.

Nacelo javnega natecaja

Nacelo javnega nateCaja je vsebovano Ze v 122. Clenu Ustave Republike Slovenije,
vsebovano pa je tudi v zakonu in dolo€a, da je uradnike potrebno izbirati na javnem natecaju,
razen kadar posebni zakon dologa drugage.®' V okviru javnega natedaja imajo vsi kandidati
enake moznosti, izbira pa se opravi na podlagi boljSe strokovne usposobljenosti. Neizbrani
kandidat ima moznost pritozbe in sodnega varstva, v kolikor menijo, da so bila krSena pravila
postopka oziroma javnega nateCaja. Javni nate€aj vsebuje najprej preverjanje izpolnjevanja
formalnih nateCajnih pogojev, nato pa izbirni postopek, v okviru katerega se s pomocjo
razlicnih metod (na primer: pregled dokumentacije, ki jo je kandidat predlozil, pisni preizkus
usposobljenosti, ustni razgovor) preverja strokovna usposoblijenost kandidatov. Zakon

natan¢no doloCa postopek javnega nateCaja, saj predpisuje, da se javni nate€aj objavi v

o Primer je dolocCilo zakona o policiji, ki v svojem 75. ¢lenu v povezavi s ¢lenom 67. dolo¢a, da za
opravljanje nalog v policiji
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Uradnem listu Republike Slovenije ali v dnevnem &asopisu ter pri Zavodu ua uaposlovanje
Republike Slovenije. Prav tako dolo€a najkraj8i mozni rok za vlaganje prijav, in sicer ta ne
sme biti krajSi od osmih dni od dneva objave javnega nate€aja v Uradnem listu Republike
Slovenije ali v dnevnem c¢Casopisu. Dolo¢ena je tudi vsebina javnega nateCaja pa tudi
postopek izvedbe izbirnega postopka, ki ga izvede nate€ajna komisija. Zakon v dosledni
izpeljavi ustavne dolocbe glede javhega nateCaja doloCa tudi sankcije v primerih krSitve
postopka, saj na primer dolo¢a, da se lahko pogodba o zaposlitvi razveljavi, e ni bil izpeljan
postopek javnega nateéaja. Ceprav je potrebno posebej opozoriti da nadelo javnega
nateCaja in s tem izbira strokovno najbolj usposobljenega kandidata velja za uradniSka
delovna mesta, je seveda mozno ta postopek smiselno upostevati tudi pri izbir strokovno
tehniCnega javnega usluZzbenca, ni pa obvezujo€. Dodati pa je treba, da v praksi sama
izvedba nacela in postopka javnega nateCaja povzroCa doloene tezave, od tega, da
postopek sploh ni upostevan in izveden, do tega, da se izvede zelo pomanijkljivo in se izbira
opravi le na podlagi upostevanja natecajnih pogojev. Glede na predpisane sankcije je
utemeljeno pri¢akovati, da taksnih primerov sCasoma ne bo, seveda pa se morajo tudi vsi
kandidati zavedati svojih pravic v postopku in jih v primerih, ko bo to potrebno tudi uveljavljati
(Korade Purg, 2004: 112-113).

Nacelo politicne nevtralnosti in nepristranskosti

Uradnik mora izvrSevati javne naloge politi€no nevtralno in nepristransko v javno korist. Ob
tem pa mora slediti cilju zakona, da se l0€i politika in stroka, vzpostavi pa se stabilna uprava.
Tako zapoveduje 28. Clen Ze veljavnega Zakona o javnih usluzbencih. Vendar pa je to
»hacelo politicne nevtralnosti in nepristranskosti« v slovenski zakonodaji po mnenju
nekaterih zapisana tako dvoumno, da bo politika tudi tokrat poskusila vro¢ kostan;j, ki ga je
dobila v roke s politicnim delovanjem tozilke in njeno vrnitvijo na drzavno tozilstvo, pomesti
pod preprogo. Kaijti tudi zakon o toZilstvu po eni strani dopusca, da tozilec lahko postane
minister ali predsednik republike, vendar so€asno zapoveduje, da mora v tem procesu ostati
»nepristranski«. Javni usluzbenci tudi ne smejo opravljati nobene dodatne dejavnosti, ki bi
»vplivala na nepristransko opravijanje dela« in bi Skodovala »ugledu organa«, o vsaki taki
dejavnosti pa morajo takoj obvestiti predstojnika, sicer so lahko razreSeni. Vendar po drugi
strani zakon vsakrSno javno politicno delovanje izrecno omejuje samo za uradnike na
polozajih »generalnega direktorja, generalnega sekretarja, predstojnika organa v sestavi,
predstojnika viadne sluzbe, nacelnika upravne enote in direktorja obCinske uprave oziroma
tajnika obCine«. Poraja pa se vprasanje: »Ali v tem trenutku torej res ni ovire, da velika
vecCina tozilcev in sodnikov ne bi ob naslednjih volitvah najprej nastopala na strankarskih
listah in se nato vrnila v varno zavetje svojih drzavnih sluzb?« » Tako enostavno spet ne bo.

Ce bi to postala splosna praksa, to zanesljivo ne bi bilo dobro. Ze ustava postavija dolodene
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omejitve za sodnike in toZilce, namre¢ da ne morejo biti ¢lani organov politicnih strank.
Ceprav ne omejuje njihovega ¢lanstva v politiénih strankah, pa je po drugi strani potrebno, da
opraviljajo svoje delo na nacin, ki ne vzbuja nobenih dvomov o njihovi nepristranskosti in
neodvisnosti. Celo pri uresni¢evanju svojih ustavnih pravic, ki jih vsekakor ima, se mora
toZilec obnasati tako, da ne ovira svoje funkcije. Paziti mora celo na videz nepristranskosti,«
je bilo pojasnilo nekdanjega ministra za pravosodje lva Bizjaka v tedniku Mladina leta 2002.
Za razreSitev ali premestitev je Bizjak videl moznosti le v okviru disciplinskega postopka,
hkrati pa opozarjal na previdnost. “Pri presojanju nedopustnega politicnega delovanja javnih
usluzbencev moramo biti zelo previdni, da ne bi pri tem tudi sami posegali v pravice
posameznika. Seveda pa se mora vsak, ki se odloéi za to pot, zavedati, da bo bolj na oceh,
da utegne imeti kak$no dodatno teZavo in da se bo moral bolj dokazovati, da je njegovo

ravnanje res nepristransko.“

Nacelo prehodnosti

Nacelo zagotavlja moznost, da je pod zakonsko doloCenimi pogoji javni usluzbenec
premes¢en na drugo delovno mesto v okviru organov. S tem zakon pospeSuje mobilnost
zaposlenih, ki je v korist tako javnih usluzbencev kot delodajalcev. Omogocéena je
premestitev po Zelji javnega usluzbenca in premestitev zaradi delovnih potreb mimo njegove

volje.

Nacelo varovanja poklicnih interesov
Navedeno nacelo se vsebinsko prekriva z istoimenskim skupnim nac¢elom sistema javnih

usluzbencev.

Uradnika mora delodajalec varovati pred Sikaniranjem, groznjami in podobnimi ravnaniji, Ki
ogrozajo opravljanje njegovega dela. Delodajalec mora omogoditi plaéano pravno pomo¢
uradniku ali nekdanjemu uradniku v sodobnih postopkih, ki so sproZeni zoper tistega, ki je pri
delu oziroma v zvezi z delom uradnika storil dejanje, s katerim je bil oSkodovan uradnik ali
njegov ozji druzinski ¢lan, delodajalec lahko zavrne placilo pravne pomoci, ¢e oceni, da je
postopek sprozen iz neutemeljenih razlogov. Ce se v sodnem postopku uradniku stro3ki
pravne pomodi povrnejo, jih uradnik povrne delodajalcu. Ce se v sodnem postopku uradniku

stroski pravne pomoci povrnejo, jih uradnik povrne delodajalcu.

Nacelo odprtosti do javnosti
Odprta javna uprava prinasa velike spremembe v nacinu delovanja javne uprave. Pomeni
spremembo tako pravil delovanja kot tudi kulture dela v javni upravi. Odprta javna uprava

vsebuje vec€ razlicnih elementov. NajpomembnejSi med njimi so dostop drzavljanov do vse
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informacij javhega znacaja, ki se nanasajo na delo javne uporabe, moznost sodelovanja pri
sprejemanju odloCitev javne uprave, sodelovanje v postopkih priprave predpisov in
nenazadnje, dostop do samih forumov, kjer se odloditve sprejemajo. Odprta javna uprava
pomeni negacijo tradicije skrivnosti in zaprtosti, ki je znacilna za javno upravo v evropskem
kontinentalnem prostoru. Odprta javna uprava predstavlja nov pristop k teoriji upravnega
prava, saj bistveno spreminja poloZaj posameznika — drzavljana v upravnem pravu (Anzelj,
2004: 205).

Nacelo omogoc¢a drzavljanom pridobivanje informacij o delovanju uprave in o rezultatih
opravljenega dela uradnikov. S tem se priznava uporabnikom vloga neformalnega zunanjega

nadzora.

12.5 Zakon o sploSnem upravnem postopku

Bistvo sploSnega upravnega postopka predstavljajo temeljna nacela, ki urejajo minimalno
varstvo strank v postopku in so hkrati temeljne obveznosti organa do stranke. Temeljna
postopkih. Predstavljajo skupna, obvezna in interpretativna pravila za uporabo vseh
procesnih institutov ZUP-a. Hkrati naCela zagotavljajo minimalno procesno varstvo strank v
postopku. Omogocajo primerljivo postopanje s strankami v razlicnih upravnih stvareh.
Temeljna nacela tudi usmerjajo celotni postopek v smiselno, logi¢no, procesno celoto.
Krsitev nacel lahko predstavlja bistveno krSitev pravil postopka zaradi Cesar je izdani pravni
akt (odloCba ali sklep) izpodbojen s pritoZzbo ali z izrednimi pravnimi sredstvi. Nekatera,

posebej pomembna nacela za stranke, so:

Nacelo zakonitosti

To nacelo izhaja iz ustavne dolo€be, po kateri je Republika Slovenija pravna drzava. Med
drugim to pomeni, da je drzava v kateri je delovanje drZzavnih organov vezano na pravne
predpise, drzava, v kateri vlada pravo in ne samovolja in abritrarnost drZzavnih organov.
Pojem pravne drZzave pomeni vezanost drzavnih organov na pravo in njihovo podreditev
zakonom. Politi€na vsebina nacela pravne drzave pa je v priznavanju temeljnih pravic
Cloveka in drzavljana, njihovem zagotavljanju in zasciti ter prezetosti celotnega pravnega
sistema, s spoStovanjem dveh osnovnih nacel, in sicer nacela ustavnosti in nacela
zakonitosti. NacCelo zakonitosti ni nacelo, znacilno samo za upravni postopek, temvec€ je
ustavnega znacaja in velja za celotni pravni red. V na$i ustavi je nacelo ustanovni in
zakonitosti izrazeno na naslednji nacin:

- zakoni, podzakonski predpisi in drugi splosni akti morajo biti v skladu z ustavo;
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- podzakonski predpisi in drugi splodni akti morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni;

- zakoni morajo biti v skladu s splodno veljavnimi naceli mednarodnega prava in z
veljavnimi mednarodnimi pogodbami, ki jih je ratificiral drzavni zbor, podzakonski
predpisi in drugi splosni akti pa tudi z drugimi ratificiranimi mednarodnimi pogodbami;

- posamicni akti in dejanja drzavnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev
javnih pooblastii morajo temeljiti na zakonu ali zakonitem predpisu (Cijan,
Grafenauer, Rams$ak, 2003: 23-24).

Bistvo nacela zakonitosti nam pove, kako morajo in kako smejo ti organi voditi postopek (npr.
kdaj in kako nas smejo vabiti k sebi, odrejati izvedence, vabiti druge udeleZence v postopek,
opravljati ogled, razpisati ustno obravnavo itd.). To nacelo pove tudi, kako lahko organ odloci
v konkretnem postopku. Odlogi lahko le tako, kot dolo¢a zakon. Ce sem zaprosil za neko
pravico na podlagi (materialnega) predpisa, lahko odloci le tako, kot je v tem predpisu
dolo¢eno in ne drugace (drugace lahko odloci le, kadar organu zakon daje tako moznost kot
npr. pri izdaji oroznega lista, vendar mora v odlo¢bi natanéno obrazloZiti, zakaj je odlocil

drugace).

Nacelo varstva pravic strank in varstvo javnih korist

Bistvena znacilnost dela in odloanja organov uprave je, da v njihovi dejavnosti prevladuje
skrb za uveljavljanje in zavarovanje javnih koristi (interesov), na drugi strani pa tudi
obveznost, da omogocijo uresniCitev tistih pravic in dolznosti drzavljanov, ki izhajajo iz
zakonov in drugih na zakonu temeljeCih predpisov. To je ena od temeljnih znacilnosti
upravnopravnega razmerja. V upravnem razmerju gre za odloCanje o pravicah, obveznostih
ali pravnih koristih posameznih subjektov, ki imajo v postopku polozaj stranke v dolo¢enih
upravnih stvareh s posameznih upravnih podroc€ij. Gre za konkretne uprave stvari, v katerih
je v vedji ali manjsi meri izraZen splosni (javni) druZzbeni interes oziroma javna korist, ki naj se
uresni€i po potrebi tudi z instrumenti oblasti. V tem primeru prihaja do soo€enja javnega in
zasebnega interesa, pristojni upravni organ pa nastopa v njem z mocnejso voljo, avtoritativho
(Cijan, Grafenauer, Ramsak, 2003: 25).

To konkretno pomeni, da mora uradna oseba, ki vodi postopek, opozarjati stranko na
doloCene pravice, ki jih lahko uveljavlja v postopku (procesne pravice; npr. pravica do
pritozbe, pravica do povracila stroSkov in podobno). Poleg tega pa mora uradna oseba, ki na
podlagi vioge ugotovi, da bi lahko stranka pravice (materialne pravice) uveljavljala pri drugem

organu, stranko na to opozoriti.

Ni v javnem interesu, da se krsijo zakonite pravice drzavljanov , kakor tudi ne , da stranke

uveljavljajo svoje pravice v Skodo pravic drugih ali v nasprotju z javno koristjo. V javnhem
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interesu pa je, da drzavljani oziroma stranke v upravnem postopku v polni meri uresnicijo
svoje zakonske pravice. V upravnem postopku stranka sama varuje svoje pravice, organ, ki
vodi upravni postopek in v njem odlo¢a, pa ji je dolzan omogociti ¢im lazje zavarovanje in
uveljavitev pravic, ki jih stranka v postopku ima. Tako Zakon o upravnem postopku
predpisuje, da »morajo organi pri postopanju in odlo¢anju omogociti strankam, da ¢im lazje
zavarujejo in uveljavijo svoje pravice; pri tem morajo skrbeti za to, da stranke ne uveljavljajo
svojih pravic v 8kodo pravic drugih in ne v nasprotju z javno koristjo, dolo¢eno z zakonom ali
z drugim predpisom. Organ mora skrbeti, da nevednost in neukost stranke in drugih
udelezencev v postopku nista v Skodo pravic, ki jim gredo po zakonu. Pri odloanju o
pravicah, obveznostih in pravnih koristih strank se nasproti njim uporabljajo tisti s predpisi
doloCeni ukrepi, ki so zanje ugodnejsi, ¢e se z njimi doseZze namen predpisa. Kadar uradna
oseba glede na podano dejansko stanje izve ali sodi, da ima stranka podlago za uveljavitev
kakSne pravice, jo je dolzna na to opozoriti (Cijan, Grafenauer, Rams$ak, 2003: 25-26).

Iz besedila 7. ¢lena ZUP tako izhaja, da:

»(1) Pri postopanju in odlo¢anju morajo organi omogociti strankam, da ¢im laZje
zavarujejo in uveljavijo svoje pravice; pri tem morajo skrbeti za to, da stranke ne uveljavljajo
svojih pravic v Skodo pravic drugih in ne v nasprotju z javno koristjo, dolo¢eno z zakonom ali

z drugim predpisom.

(2) Kadar uradna oseba glede na podano dejansko stanje izve ali sodi, da ima stranka v

postopku podlago za uveljavitev kakSne pravice, jo na to opozotri.

(3) Pri odlo¢anju o pravicah, obveznostih in pravnih koristih strank se nasproti njim
uporabljajo tisti s predpisi dolo¢eni ukrepi, ki so zanje ugodnejsi, e se z njimi doseZze namen

predpisa.

(4) Organ mora skrbeti, da nevednost in neukost stranke in drugih udeleZzencev v

postopku nista v S$kodo pravic, ki jim gredo po zakonu.«

Nacelo varstva pravic stranke je izrazeno tudi v ve¢ drugih dolo¢bah Zakona o sploSnem
upravnem postopku. Tako ima stranka: pravico udeleZevati se ugotovitvenega postopka in

izvajanja dokazov (146.¢len)®?, pravico do ustne obravnave (154. &len)®, pravico pritozbe

62 (1) Stranka ima pravico udelezevati se ugotovitvenega postopka in za dosego namena, ki ga ima ta
postopek, dajati potrebne podatke ter braniti svoje pravice in z zakonom zavarovane koristi. (Zakon o
séplosnem upravnem postopku, ¢len 146./1.)

) Uradna oseba, ki vodi postopek, lahko po lastnem preudarku ali na predlog stranke razpise ustno
obravnavo vselej, kadar je to koristno za razjasnitev stvari, mora pa jo razpisati v zadevah, v katerih
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(228. in 229. Clen), pravico do ugodnejSih odloCitev glede sredstev, e se z njimi lahko
doseze isti namen (252. ¢len), pravico, da se izvr8ba opravi na tak nacin in s takimi sredstvi,
ki so za zavezanca najmilej8a, ¢e se z njimi vendarle doseZe namen (285. ¢len). Ravno tako
pa se tudi na nacelo varstva javne koristi nanasa ve¢ dolo¢b Zakona o sploSnem upravnem

postopku.®*

Nacelo materialne resnice

V postopku je treba ugotoviti dejansko stanje in v ta namen ugotoviti vsa dejstva,
pomembna za zakonito in pravilno dolo¢bo. To nadelo predstavlja osnovno vodilo in zahtevo
v vseh postopkih v nasem pravnem redu (kazenskem, pravnem, upravnem, postopku za
prekrske, ....). Materialna resnica pomeni, da mora ugotovljeno stanje ustrezati objektivni in
stvarni resnici. Pomeni torej skladnost ugotovijenih in stvarnih dejstev. Katera dejstva do
pomembna za zakonito in pravilno odlo¢bo je odvisno od materialnega predpisa, ki dolo¢a
pogoje za priznanje neke pravice ali nalozitev obveznosti. Iz tega izhaja, da nacelo
materialne resnice pride posebej do izraza v okviru ugotovitvenega postopka in dokazovanja,
to je tistega dela postopka, ki se mora izvesti pred sprejemom odloCitve oziroma izdajo
odlo¢be — tako na prvi, kot tudi na drugi stopnji. ZUP tudi izrecno dolo€a, da izda organ, ki je
pristojen za odlo€anje, odlo¢bo o stvari, ki je predmet postopka, na podlagi dejstev,

ugotovljenih v postopku (Cijan, Grafenauer, Ram$ak, 2003: 28).

Organ lahko odloéi o pravici ali obveznosti Sele potem, ko je ugotovil vse potrebne podatke,
ki so za tako odloganje potrebni. Ce o kakdnem dejstvu ni prepri¢an, mora uporabiti vse
moznosti, ki mu jih zakon daje, da dokaze in ugotovi stanje, na podlagi katerega lahko odlogi.
Le iziemoma, ¢e mu zakon to dopusc&a, lahko odlo€i na podlagi "verjetnosti", kar pomeni, da
ni potrebno, da za odlo€itev ugotovi popolno resnico. (npr. Zakon o denacionalizaciji pravi,
da za pravno nasledstvo zados¢a, da je verjetno izkazano). Tudi tekom postopka ima organ
take moznosti, ki jih dolo€a zakon o sploSnem upravnem postopku (npr. pravico vpogledati
dokument ima tudi vsak, ki "verjetno" izkaze, da ima od tega pravno korist, organ lahko ustno
obravnavo tudi javno naznani v sredstvih javhega obvescanja, Ce je "verjetno", da bi se v

postopek lahko vkljucile $e kakSne osebe itd.).

Nacelo zasliSanja stranke
Preden se izda odloCba, je treba dati stranki mozZnost, da se izjavi o vseh dejstvih in

okolis¢inah, ki so pomembne za odlo¢bo (zasliSanje stranke), kar pomeni, da mora imeti

sta udelezeni dve ali ve¢€ strank z nasprotujocimi si interesi, ali kadar je treba opraviti ogled ali pa
zaslisati price ali izvedence. (Zakon o sploSnem upravnem postopku, ¢len 154./1.)
% Kot to npr. izhaja iz ¢lena 45.,126., 144, 229., 274. in 278. Zakona o sploSnem upravnem postopku.
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vsaka stranka moznost, da pove svoje mnenje o dejstvih in okoliS€inah, pomembnih za
odlocCitev, pa tudi o ugotovitvah organa in trditvah nasprotne stranke. To ne pomeni, da
stranka mora podati svoje mnenje, ampak ima le moznost, ki jo lahko izkoristi ali pa ne.
Dolznost organa pa je, da stranki to moznost omogo¢€i. Organ daje takSno moznost strankam
z vabilom. Ceprav stranka te moznosti ne izkoristi, pa ji je organ dolzan vrogiti konéno
odlocbo.

Bistvo tega nacela je, da mora imeti stranka v upravnem postopku moznost aktivhe udelezbe
in s tem zaSc&ite svojih pravic, moznost aktivhe udelezbe in sodelovanje v postopku. Organ
mora dati stranki moznost, da uveljavi svoje pravice, da se seznani z rezultatom
ugotovitvenega postopka in da se izjavi o vseh dejstvih in okoli€inah, ki so pomembna za
odloCitev. S tem ima stranka moznost, da brani, zavaruje, uveljavi svoje pravice in z
zakonom zavarovane koristi (Cijan, Grafenauer, Rams$ak, 2003: 29). To nacelo je potrebno
torej razumeti ne samo v smislu prepovedi izdaje odloCbe brez predhodnega zasliSanja
stranke, ampak SirSe, in sicer tako, da skozi nacelo zasliSanja stranka pride do izraza pravica
stranke do udelezbe v postopku, pravica, da s svojim predlogi vpliva na delo organa in
zastopa svoje pravice in koristi, da je prisotna v vsaki fazi postopka itd. Bistvo ni v tem, da je
stranka navzoCa pri vsakem posameznem dejanju ugotovitvenega postopka, ampak v

uresniCevanju njegove vsebine(Cijan, Grafenauer, Ramsak, 2003: 29).

Nacelo dolznosti govoriti resnico in naéelo postene uporabe pravic, kar pomeni, da so
stranke v upravnem postopku dolZzne govoriti resnico in uporabljati pravice, ki so ji priznane v
zakonih, na nacin, ki ne pomeni zlorabe. Stranka je dolZzna govoriti resnico, kajti e se
kasneje ugotovi, da ni govorila resnico, pa je organ izdal odlo¢bo na podlagi neresni¢ne
izjave, se taka odlo¢ba lahko kadarkoli izre€e za ni¢no, sproziti pa je mogoc€e tudi obnovitev

postopka.

Nacelo pravice do pritozbe, kar pomeni, da ima stranka zoper vsako odlocitev organa, ki je
bila sprejeta na prvi stopnji, vedno pravico do pritozbe, razen Ce ji to pravico v posameznem

primeru odvzame zakon (posebni zakon ali ZUP).

Nacelo proste presoje dokazov

Uradna oseba, ki vodi postopek sama, vestno in skrbno presodi vsak dokaz posebej. Vsak
dokaz primerja z drugimi dokazi in vse dokaze skupaj (Striker, 2000: 14). Katera dejstva je
Steti za dokazana odlo¢i uradna, pooblas€ena za odlo€anje v upravni stvari, po svojem
prepriCanju na podlagi vestne in skrbne presoje vsakega dokaza posebej in vseh dokazov
skupaj ter na podlagi uspeha celotnega postopka (Cijan, Grafenauer, Ram$ak, 2003: 30).

Stranke imajo sicer v postopku pravico uradni osebi predlagati izvajanje Se kak3nih dokazov,
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vendar se uradna oseba sama odloCa, katere dokaze bo izvajala. Po opravljeni selekciji
dokazov, glede na dokazno vrednost ali dokazno mo¢€, napravi dokazno oceno ali dokazni
sklep. Pri tem uradna oseba ni vezana na nobena dokazna pravila ali vnaprejs$nje vrednostne
kriterije. Presojo dokazov mora organ utemeljiti v obrazlozZitvi odlogbe (Striker: 14, 2000). Ce
se stranka ne strinja s tak3no odlocitvijo uradne osebe, ima po prejemu odloCbe pravico do
pritozbe, kar je njena ustavna pravica.

Nacelo proste presoje dokazov izraza stalis€e, da uradna oseba, ki vodi postopek in izda
odlo¢bo, sama odloa o tem, katera dejstva bo Stela za dokazana in katera ne (Cijan,
Grafenauer, Rams$ak: 31, 2003).

Nacelo samostojnosti pri odlo¢anju

Organ vodi upravni postopek in odlo€a v upravnih stvareh samostojno v okviru in na podlagi
zakonov, podzakonskih predpisov, predpisov lokalnih skupnosti in splosnih aktov, izdanih za
izvrSevanje javnih pooblastil. Uradna oseba samostojno opravlja dejanja v upravnem
postopku in v tem okviru ugotavlja dejstva in okoliS€ine ter na podlagi ugotovljenih dejstev in
okolis€in uporablja predpise oziroma sploSne akte, izdane za izvrSevanje javnih pooblastil.
Nacela, ki smo jih Ze omenjali, naelo zakonitosti, materialne resnice, proste presoje
dokazov zahtevajo, da organ, ki vodi upravni postopek, odlo¢a samostojno. To samostojnost
imenujemo tudi funkcionalna samostojnost, za razliko od organizacijske samostojnosti (Cijan,
Grafenauer, Ram3ak, 2003: 32).

To pa pomeni, da ji nih¢e ne more in ne sme narekovati, ukazovati ali sugerirati o tem, kako

naj odloc¢i v konkretnem primeru.

12.6 Zakon o uresni¢evanju nacela enakega obravnavanja

Z navedenim zakonom se dologajo skupni temelji in izhodiS€a za zagotavljanje enakega
obravnavanja vsakogar pri uveljavljanju njegovih pravic in obveznosti ter pri uresni¢evanju
njegovih temeljnih svoboSc¢in na katerem koli podrocju druzbenega Zivljenja, zlasti pa Se na
podroCju zaposlovanja, delovnih razmerij, vklju¢evanja v sindikate in interesna zdruzZenja,
vzgoje in izobrazevanja, socialne varnosti, dostopa do dobrin in storitev ter oskrbe z njimi, in
sicer ne glede na njegove osebne okolis€ine kot so narodnosti, rasa ali eti€no poreklo, spol,
zdravstveno stanje, invalidnost, jezik, versko ali drugo prepriCanje, starost, spolna
usmerjenost, izobrazba, gmotno stanje, druzbeni polozaj ali druge osebne okolis€ine. Zakon
v svoji celoti tako dolo€a subjekte, ki z ukrepi v okviru svojih pristojnosti ustvarjajo pogoje za
uresnicevanje nacCela enakega obravnavanje ter skrbijo za osveSc€anje diskriminiranih oseb in

domnevnih krsiteljev kot tudi druzbe kot celote, ter vzpostavlja institucionalne pogoje za
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delovanje zagovornikov nacela enakosti, ki z obravnavo primerov domnevnega neenakega

obravnavanja po dolo¢bah tega zakona nudi pomo¢ diskriminiranim osebam.

Vendar je potrebno poudariti da dolo¢be navedenega zakona ne izkljuCujejo stvarno in
razumno upraviCenega razliChega obravnavanja oziroma omejitev na podlagi dolo¢ene

osebne okolisCine, ki jih za dosego legitimnega namena dolo&ajo posebni zakoni.

Enako obravnavanje pomeni odsotnost neposredne®® oziroma posredne® diskriminacije

zaradi katere koli osebne okolis¢ine, navedene v prvem odstavku tega poglavja.

Zakon o uresniCevanju nacela enakega obravnavanja je posebej opredelil tudi nadlegovanje
kot eno izmed oblik diskriminacije. 1z 5. ¢lena omenjenega zakona izhaja, da je nadlegovanje
nezazeleno ravnanje, temeljeCe na katerikoli osebni okolis€ini, ki ustvarja zastraSujocCe,
sovrazno, ponizujoCe, sramotilno ali Zaljivo okolje za osebo ter Zali njeno dostojanstvo.
Nadlegovanje in ostale oblike diskriminacije, doloCene v Zakonu o uresniCevanju nacela
enakega obravnavanja, so v skladu z omenjenim zakonom prepovedane na kateremkoli
podro€ju druzbenega zivljenja, tudi na podrocju zaposlovanja in delovnih razmerij. Storitev ali
opustitev, storjena na posameznem podroCju druzbenega Zivljenja, ki ima vse znake
diskriminacije (oz. nadlegovanja), pa je v kazenskih dolo¢bah Zakona o uresni€evanju nacela
enakega obravnavanja opredeljena kot prekrdek, za katerega se storilec (fizicha oseba,
pravna oseba, samostojni podjetnik posameznik in/ali odgovorna oseba v drzavnem organu

ali v samoupravni lokalni skupnosti) kaznuje z globo.

Organ, ki ima osrednjo funkcijo pri izvajanju bistva zakona je Urad za enake moznosti. Le ta
usklajuje dejavnosti posameznih ministrstev in vladnih sluzb, ki se nanaSajo na izvajanje
tega zakona in opravlja tehni¢no administrativne naloge za Svet Vlade za uresniCevanje

nadela enakega obravnavanja (SUNEO)®'.

65 Neposredna diskriminacija zaradi osebne okolis€ine obstaja, ¢e je oseba zaradi te osebne

okolis¢ine bila, je ali bi lahko bila v enakih ali podobnih situacijah obravnavana manj ugodno kot druga
oseba.

% posredna diskriminacija zaradi osebne okoliS€ine obstaja, ¢e na videz nevtralne dolo¢be, merila ali
ravnanje v enakih ali podobnih situacijah in pogojih postavljajo osebo z dolo€eno osebno okolid¢ino v
manj ugoden polozaj kot druge osebe, razen &e te dolocbe, merila ali ravnanja objektivno upraviujejo
legitimni namen in &e so sredstva za doseganje tega cilja primerna in potrebna.

! Naloge SUNEO so, da: skrbi za izvajanje dolocb Zakona o uresniCevanju nacela enakega
obravnavanja, spremlja, ugotavlja in ocenjuje polozaj posameznih druzbenih skupin z vidika
uresniCevanja nacela enakega obravnavanja, daje Vladi Republike Slovenije predloge, pobude in
priporoCila za sprejem predpisov in ukrepov, potrebnih za uresniCevanje nacCela enakega
obravnavanja, daje predloge za pospeSevanje izobrazevanja, osvesCanja in raziskovanja na podrocju
enakega obravnavanja oseb, se na podlagi letnega porocila zagovornice oziroma zagovornika nacela
enakosti seznanja z delom zagovornice oziroma zagovornika. V. SUNEO je 24 &lanic in ¢lanov
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13 ANALIZA DEJANSKE UPORABE NACEL UPRAVE IN UPRAVLJANJA V UPRAVNEM
IN SODNEM SISTEMU

13.1 Primeri Ustavnega sodis$ca

V Sloveniji ne poznamo posebnih/specialnih upravnih sodis¢€. Kljub temu, pa je nacrtovanje
usmerjeno k temu. V nekaterih primerih je mozno vloziti tudi ustavno pritozbo pri Ustavnem
sodisCu. Slovenija ima svoje Ustavno sodis¢e od leta 1963, ampak Ustava iz leta 1991 je

samo vlogo in pomen sodiS¢a spremenila, okrepila in povecala.

Pri pregledu odlo¢b Ustavnega sodis€a se bomo ustavili pri samo nekaterih nacelih, ki jih je
Ustavno sodiSCe obravnavalo. Pri odlo¢anju po prostem preudarku avtorji Zze v Kraljevini
Jugoslaviji poudarjajo omejitve pri oblastnih posegih v pravice drzavljanov. Upravni organ je
do takSnih posegov upravi¢en le iz javnih ozirov. Pri tem mora pretehtati, ali se ne bi z
njegovim ukrepom o8kodovali osebni interesi kake osebe, dalje, ali tisti javni interes, zaradi
katerega sme ali more javni organ nekaj ukreniti, vsekakor presega ogrozZeni interes ene ali
druge stranke ali soudeleZene osebe. Upostevanje strankinih interesov je namre€ drugi javni
oziri in mu ne nasprotujejo enaki ali Se tehtnejSi osebni interesi drugih strank (Steska, 1941:
164-165). Pri dolo€anju vsebine upravne odlocbe mora biti stanje stvari ugotovljeno tako
popolno, da more upravni organ z zanesljivostjo izbirati izmed dopustnih ukrepov tistega, ki
utegne biti najprimernejSi, ali doloCiti kakovost upravne odloCbe tako, da bo &im bolje
ustrezala (Steska, 1941: 174). Nacelo sorazmernosti je Ustavno sodis¢e prvi¢ opredelilo dne
2. junija 1994 z odlo¢bo v zadevi OdIUS Ill, 62, ko je razveljavilo doloCbe Zakona o
socialnem varstvu, ki so predpisovale obvezno zdruZevanje v socialno zbornico. Nadalje je
Ustavno sodis¢e pri odlo¢anju v zadevi OdIUS Ill, 63 na pobudo podjetja BIG-ALMES
razveljavilo zakonsko doloCbo, ki je omejevala registracijo gradbenih podjetij. Svobodna
gospodarska pobuda iz 74, Clena Ustave namreC zagotavlja avtonomijo gospodarskih
subjektov, ne glede na velikost in druge znacilnosti in jo je dopustno omejevati v javhem
interesu le z najnujnejSimi posegi. Izpodbijana dolo¢ba zakona pri uresniCevanju navedene
ustavne pravice nesorazmerno omejuje predvsem manjSe gospodarske subjekte. To je samo
nekaj primerov v katerih je bil predmet obravnavanja Ustavnega sodiS¢a nacelo

sorazmernosti.

ministrstev in vladnih sluzb, narodnostnih manjsin, nevladnih organizacij in strokovnih institucij, ki so
bili imenovani s sklepom vlade (http://www.uem.gov.si).

137



Naslednji primer se nanasa na ustavosodno presojo prostega preudarka. Zanimiva je
predvsem odlo¢ba Ustavnega sodiS€a v zadevi OdIUS 1, 102, s katero je Ustavno sodisCe
razveljavilo 41. in 13.a &len Zakona o drZavljanstvu RS. Ta odlocitev Ustavnega sodis¢a je
temeljila na dejstvu, da je besedilo zakona na teh mestih bilo premalo dolo¢eno. Ustavno
sodisCe je pri svojih odlo€itvah izhajalo iz naslednjih premis in sicer: samo odlo¢anje
upravnega organa po prostem preudarku ne sme biti samovoljno in pravno nevezano.
Odlo¢ba mora biti izdana v mejah pooblastila in skladno s pooblastilom oziroma namenom
za katerega je bilo pooblastilo dano. Taka ureditev je v skladu z ustavnim nacelom vezanosti
delovanja upravnih organov na ustavno in zakonsko podlago in okvir (legalitetno nacelo,
nacelo zakonitosti). Legalitetno nacelo je dolo¢eno v 120./2 ¢lenu Ustave. Po navedeni
dolocbi Ustave upravni organi opravljajo svoje delo v okviru in na podlagi Ustave in zakonov.
Da bi zadostili zahtevam navedene ustavne doloCbe mora zakon doloCati vse bistvene
sestavine za delovanje upravnih organov v organizacijskem, postopkovnem in vsebinskem
pogledu. Dolociti jih mor tako, da lahko prizadeti ugotovi svoj pravni polozaj Ze na podlagi
zakona in da se lahko zakonitost upravnega akta ugotavlja v upravnem sporu pred
sodi$&em, kjer lahko prizadeti zahteva sodno varstvo svojih pravic in interesov (Sturm, 1998:
236).

Nekaj primerov nacel, s katerimi se je ubadalo Ustavno sodis¢e RS smo navedli, sledi pa Se

navedba nekaterih primerov Evropskega sodis¢a.

13.2 Evropsko sodis¢e

Nacela, ki smo jih navedli zgoraj lahko najdemo v upravnem pravu po vsej Evropi. Kljub
temu, da je javna uprava v evropskih drzavah stara, se je le ta neprestanoma prilagajala

novim razmeram in napredku, tako tudi vstopu v Evropsko Unijo.

EU je edinstvena nadnacionalna politicno-gospodarska struktura. Pravo Evropske unije je
tako poseben mednarodni pravni sistem, ki deluje vzporedno s pravom drzav ¢lanic EU. Ima
neposreden uc€inek v pravnih sistemih drZzav ¢lanic in ima na mnogih podrocjih, predvsem na
podroCju ekonomske in socialne politike, prednost oziroma primat. Primarnost pomeni, da
pravila, sprejeta na ravni EU, prevladajo nad pravili, vsebovanimi v pravnih redih drzav
¢lanic. Pravo EU je avtonomno pravo, saj svoje veljavnosti ne &rpa iz morebitne poznejse
odobritve nacionalnih organov drzav ¢lanic, temve se opira na zakonodajne pristojnosti

organov EU.

Pravni red Evropske unije ima naslednja glavna vira:
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1. primarna zakonodaja - ustanovne pogodbe, na katerih temeljijo Evropska skupnost,
Evropska skupnost za atomsko energijo in Evropska unija; ter vse spremembe in dopolnitve
ustanovitvenih pogodb in pogodbe o pristopu drzav k Evropski uniji.

2. sekundarna zakonodaja - pravni akti Evropske skupnosti, Evropske skupnosti za
atomsko energijo in Evropske unije, ki jih sprejemajo institucije Evropske unije (uredbe,
direktive, odlo¢be, priporodila in mnenja) po posebnih v ustanovnih pogodbah predpisanih

zakonodajnih postopkih.

Pomemben pravni vir pa so prav tako mednarodni sporazumi in sodna praksa organov EU s

pravosodnimi pooblastili, to je Sodi§€a Evropskih skupnosti in SodiS€a prve stopnje. Slednja

zagotavljata spostovanje prava Skupnosti ter sta pristojna za interpretacijo primarne in
sekundarne zakonodaje. Tako s svojo prakso, ki kot vir prava zavezuje tako institucije EU kot

tudi drzave Clanice, zagotavljata enotno razumevanje in izvajanje prava EU.

SodisCe Evropske skupnosti je iz pravnih sistemov drZzav Clanic izpeljalo splo$na nacela, ki
jim je dalo naravo splosnih pravnih nacel skupnega pravnega sistema evropske skupnosti.
Mednje uvr§&amo tudi splosno nacelo proporcionalnosti. V pravnih razmerjih, kjer je navzoce
tudi pravo Evropske skupnosti, so drzave ¢lanice dolzne upostevati sploSna pravna nacela
Evropske zveze in zato med njimi tudi Ze navedeno nacelo proporcionalnosti. Na splosna
nacela se je mogocCe sklicevati v primerih presoje pravne pravilnosti ukrepov Evropske
skupnosti, kakor tudi pri presoji posameznih nacionalnih ukrepov, s katerimi se v posameznih
drzavah udejanja pravo Evropske skupnosti. Sodis¢e je obravnavalo veliko zanimivih
primerov, v katerih je naCelo proporcionalnosti uporabilo v kontekstu pravic, ki jih zagotavlja
Evropska skupnost. V 48. ¢lenu Rimske pogodbe je zagotovljena pravica do svobodnega
gibanja dela. Isti ¢len dopusc€a tudi izjeme od tega pravila. Pri presojanju upravic¢enosti izjem
se je sodisCe dosledno postavljalo na stalis€e, da so izjeme dopustne samo v primerih, ki bi
pomenili resni¢no in resno groznjo javnih koristi, in samo tedaj, ¢e je bil za omejitev
uporabljen najmanjsi restriktivni ukrep, ki je bil mozen v danih okoli§€inah. Podobno velja pri
zagotavljanju temeljne pravice do svobodnega gibanja blaga iz 30.¢lena Rimske pogodbe.
Najbolj znan primer je primer Cassis de Dijon®® C 120/78 (20. februar 1979). V navedenem

primeru je sodis€e preverjalo, ali je nemski predpis, ki je dolo€al minimalno vsebino alkohola

68 Princip "Cassis de Dijon" v lu€i principa prostega pretoka blaga pomeni, da morajo izdelek, ki je bil v
eni izmed Clanic zakonito izdelan in dan v promet, sprejeti tudi druge Clanice. Ta princip omogoca
prost pretok blaga in storitev brez potrebe po harmonizaciji nacionalnih zakonodaj drzav ¢lanic na tem
podro€ju. Izdelki, ki so proizvedeni v eni izmed drZzav €lanic v skladu z njeno zakonodajo, se lahko
prosto prodajajo tudi na obmocju drugih ¢lanic, pa Ceprav so tehniéne specifikacije in specifikacije
kvalitete v tej drzavi drugacne. To ne velja le v primeru, ko posamezna drZzava dokaze, da je izdelek
Skodljiv za javno zdravje, ljudi ali okolje na njenem teritoriju ali v primeru javnega interesa, vendar
dokazno breme lezi na drzavi, ki spodbija uporabo izdelka na njenem teritoriju. Proizvajalcu oziroma
uvozniku ni potrebno dodatno izkazovati varnosti njegovega proizvoda. Vsako omejevanje prostega
pretoka blaga in storitev mora biti sporo¢eno tudi Evropski komisiji, ki izda svoje mnenje o ustreznosti
sprejetih ukrepov. Enako velja za storitve.
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za dologene alkoholne pijate, pomenil oviro prostemu pretoku blaga. Potem ko je sodis¢e
spoznalo, da bi predpis lahko pomenil tako oviro, je sodiS¢e ocenjevalo trditve obrambe, da
je bil predpis potreben zaradi varstva potrosSnikov pred zavajanjem. To staliS€e je sodidCe
zavrnilo, kajti interes potroSnikov bi bilo mogoCe zavarovati z drugimi manj restriktivnimi

nadini®®.

V zadevi Skimmed - Milk Powder je Skupnost iskala nacin kako zmanjSati presezek
posnetega mleka v prahu v Evropski Uniji. Skupnost je posku$ala zmanjsati koli¢ino oziroma
presezek mleka v prahu z vklju¢evanjem prahu v Zivalsko krmo namesto soje, ki je tudi
cenejsi. Nacin, s katerim je Skupnost poskusala zmanjsati koli¢ino le tega je povzrocil Skodo
vsem goijiteliem zivine. Odloditev sodiS€e je bila enostavna. Skupnost nikakor ne more
sprejeti odloCitve in dejanj, ki bi povzrocila diskriminatorno ravnanje med razliCnimi
kategorijami kmetov. Gre za krSenje naCela enakosti. Hkrati pa gre tudi za krSenje nacela
sorazmernosti, saj prisiljevanje k uporabi predlaganega nacina ni nujno najboljSa pot za
zmanjSevanje presezZka. Naslednji primer je primer spolnega razlikovanja oziroma
diskriminacije. Gre za Sabbatini v. European Parliament Case. V navedeni odlocbi toZnica ni
pridobila dolo&ene ugodnosti, ker ni imela statusa glave druzine. Zenska v druZini je le redko
glava druzine, naceloma pa to funkcijo opravlja moz. Sodis¢e je odlo€ilo, da gre pri izdani
odloc¢bi za jasno krSitev pravic toZznice in za spolno diskriminacijo. Primer Prais v. Council je
primer verske diskriminacije, ki pa s strani sodi$¢a ni bil pozitivno reSen. V predmetni zadevi
je toznica zidovskega porekla, ki se je prijavila za mesto v svetu. Za sprejem na prijavljeno
mesto bi morala opraviti Se izpit, ki je bil razpisan na to¢no dolo¢en dan. Hkrati je dan
opravljanja izpita sovpadal z zidovskim festivalom, zaradi katerega se toznica izpita ni mogla
udeleziti. Toznica je v tozbi zahtevala razveljavitev izpita in rezultatov. Svojo tozbo je
utemeljevala z versko diskriminacijo. SodiSCe je v svoji odlogitvi opredelilo, da svet a priori ni
bil seznanjen z dejstvom, da je na dan opravljanja izpita bil hkrati tudi Zidovski festival, ki je
udeleZenki onemogod&al oziroma prepovedoval opravljanje izpita. Ce bi svet bil obves&en
pravo¢asno, bi lahko v poStev vzel datum in dejstvo, da je na navedeni dan razglasen verski
praznik in se hkrati poskusal izogniti kakrsnimkoli nevse¢nostim. Torej svet dejansko ni bil
seznanjen z vsemi relevantnimi okolis€inami, na podlagi katerih bi sprejel svojo odlocitev.
Odlocitev sodiS¢a lahko interpretiramo na nacin, da bi svet Se vedno lahko sprejel kot dan
opravljanja izpita dan, ki sovpada z Zidovskim praznikom, vendar v izogib nevSecnostim se je

bolje predmetnemu datumu izogniti.

% Na podrogju ekonomskih razmerij je sodiéée v primeru Bela-Muhle C 114/76 (02.12.1976)
obravnavalo pritoZbo Zivinorejcev zaradi obvezne uporabe sirotkev prahu za krmiljenje Zivine.
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To je nekaj primerov z razli¢nih podrocij nacel, s katerimi se je evropsko sodiS¢e srecavalo.
Izmed njih je razvidno, da je kar nekaj primerov bilo tistih, ki so se nanasali na razlicne vrste

diskriminatornosti, kar je tudi kar pogost razlog primerov, ki se pred evropskim sodis€em
pojavijo.

141



14 ZAKLJUCEK

Zaradi izboljSanja konkurenénega poloZaja mora Slovenija povecati kakovost storitev. V tem
okvirju mora dodatno razvijati alternativhe oblike zagotavljanja storitev. Naloga drzave je
ucinkovito zagotavljanje storitev v javnem interesu tudi ob vecdjem sodelovanju zasebnega
sektorja. Drzava bo isto€asno z uvajanjem javno-zasebnega partnerstva zagotovila tudi
primerno poslovno okolje (zakonodajno in pogoje delovanja) in tako preprecila povecanje

potencialnih fiskalnih tveganj in potencialnih obveznosti, zlasti finanénih.

Vlada RS je julija 2003 sprejela srednjero¢no Strategijo nadaljnjega razvoja slovenskega
javnega sektorja. Kvaliteta strategije je na enem mestu opredeljen nabor ciljev in ukrepov za
celotno javno upravo, pomanijkljivost pa odsotnost centralne toCke odgovornosti za izpeljavo
strategije oz. koordinacijo parcialnih strateSkih naértov. Za spremembo institucionalnega
okolja v Sloveniji je nujno jasno izrazena politicna volja, ki bo te spremembe spodbujala.
Strategija zato postavlja jasen cilj izboljSanja polozaja Slovenije na lestvicah institucionalne
konkurencénosti ter za njegovo doseganje ponuja splet ukrepov viade, ostalih nosilcev javnih
pooblastil ter politicnih akterjev. Ukrepi so usmerjeni k doseganju ciljev in nacel dobrega
vladanja. Za realizacijo teh ciljev strategija opredeljuje naslednje sploSne usmeritve:

a) zmanjSevanje neposredne vloge drzave v gospodarstvu s spodbujanjem javno
zasebnega partnerstva, ki pomeni delno prenaSanje izvajanja in/ali
financiranja javnih sluzb v zasebni sektor, pri ¢emer drzava vzpostavi
primeren institucionalen okvir za izvajanje projektov javno zasebnega
partnerstva, ohranja vlogo sistemskega regulatorja in nadzornika. Za uspesno
sodelovanje in razvoj javno-zasebnega partnerstva, predvidoma znotraj
Ministrstva za finance.

b) Povelevanje uclinkovitosti in uspesnosti drzave in vodenja javne uprave z
uvajanjem nacel in prakse novega javnega upravljanja (new public
management), ki v javni sektor prenasa osnovna nacela upravljanja iz
zasebnega sektorja, kot so kriterij zadovoljstva uporabnika storitev, doseganje
postavljanja ciliev z najmanjSimi sredstvi, upoStevanje uspesSnosti pri
dodeljevanju proracunskih sredstev (performance based budgeting).

c) ZmanjSevanje implementacijskega deficita z boljSo koordinacijo razvojnih
politik in nacrtovanja v viadi.

d) IzboljSanje ucinkovitosti politi€chega odlo€anja s krepitvijo institucionalnega
dialoga s civilno druzbo in potencialni ob spremembi ustave ureditvijo
referenduma tako, da bo pomenil nadzor javnosti nad odlo&itvami parlamenta

in ne sredstvo v medstrankarskem boju.
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e) Vzpostavitev delovanja nadzornikov nosilcev javnih pooblastil in tokov kapitala
v smislu zagotovitve transparentnosti in odgovornosti, zlasti na podrodjih, ki
imajo makroekonomski vpliv (energetika, telekomunikacije, trg vrednostnih
papirjev, zavarovalnistvo idr.).

f) Vzpostavitev vi§je ravni profesionalizacije vseh klju¢nih akterjev.

g) Opustitev polititnega kadrovanja v nadzorne sveta in vecja transparentnost
kadrovanja prek krepitve politi¢ne kulture in konkretnih ukrepov.

h) Razvoj vsezZivljenjskega izobrazevanja v javnem sektorju prek notranjih
institucij v upravi in sodstvu oz. SirSe v pravosodju.

i) Koordinacija dejavnosti nadzornih sluzb, uradov in agencij ter policije in

tozilstva.

Slovenska uprava kot akter druzbenega in ekonomskega razvoja mora v naslednjem
desetletju pristopiti k vrsti nadaljnjih ukrepov modernizacije. Pri tem mora spostovati
evropska nacela za javno upravo:
- zanesljivost in predvidljivost, ki temeljita na zakonitosti in
nepristranskosti;
- odprtost in transparentnost (dovoljeni izjemi sta nacionalna varnost in
varstvo osebnih podatkov);
- odgovornost ter u€inkovitost in uspesnost.
Ti cilji so med seboj soodvisni, pri Eemer je ustrezen regulatorni okvir, ki zagotavlja pravno
varnost primarnega pomena za doseganje ostalih ciliev. Potencialni konflikt med
ucinkovitostjo in vladavino prava ter zakonitostjo na drugi strani se mora razsiriti prek lo€itve
usmerjevalnih in izvajalskih funkcij uprave, tako da uprava doloCa javne politike in vrSi

nadzor, samo izvajanje pa prenese na pogodbene izvajalce.

Kakovost regulacije in koordinacije razvojnih politik. Poleg odprave regulacije, ki omejuje
konkurenco in ustvarja ekonomske rente, mora razvoj regulatornega okvira odpravljati
administrativne ovire, poenostaviti in zdruZzevati postopke, njihovo standardizacijo in
informatizacijo. Cilja ukrepov sta zlasti ve€ja odgovornost in odprtost drzave. Prednostni
ukrepi v obdobju do 2008 so: (i) dologitev obvezne predhodne presoje ucinkov predpisov
(Regulatory Impact Assesssment - RIA), razvoj vzporedne metodologije za vplive na
gospodarstvo in izvedba pilotskih projektov na podrodju podjetniSske zakonodaje in prakse,
vkljuéno z davénim postopkom, (ii) vzpostavitev standardov uspesnosti in udinkovitosti ter
metodologije primerjav med organi javne uprave (postopoma, najprej znotraj slovenskega,
nato evropskega upravnega prostora); (iii) analiza poslovnih procesov uprave kot podlaga za

optimizacijo, standardizacijo in informatizacijo postopkov; (iv) izboljS8anje koordinacije
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oblikovanja in izvajanja razvojne funkcije drzave (gospodarstvo, sociala, okolje). Prednostni
ukrepi v obdobju do 2013 pa so: (i) odprava nepotrebnih postopkov, poenostavitve
postopkov in njihovo poenotenje ter informatizacija, (ii) razvoj javno-zasebnega partnerstva
(Public Private Partnership, PPP) na vseh podrocjih, ki jih bo zakon opredeljeval kot
primerne, (iii) vzpostavitev regulatornega okvira, ki bo vezal odgovornost nosilcev oblasti na

dosego ciljev.

Odnos uprave do uporabnikov. Uc&inkovito delovanje drzave pomeni, da mora biti le-ta
usmerjena k uporabnikom javnih storitev tako, da bo od represivnega in samozadostnega
delovanja presla k opravljanju storitev v korist drzavljanom. To velja Se zlasti za upravne
enote in obcine, ki morajo svoje delovanje prilagoditi potrebam okolja. Pri obravnavanju
strank mora uprava zlasti vzpostaviti mehanizme spodbujanja gospodarskega razvoja in
investicij. Uprava mora skrbeti za razvoj odprte druzbe, zlasti za institucionalizacijo
sodelovanja z nevladnimi organizacijami. Prednostni ukrepi v obdobju do 2008 so: (i)
institucionalizacija sodelovanja med vladnim sektorjem in nevladnimi organizacijami, (ii)
omogoditi pravico uporabnikov do izbire (nacin in ¢as dostopa, postopno tudi odprava
krajevne pristojnosti), (iii) razvoj institucionalne podpore za pomoc&, svetovanje in
usposabljanje uporabnikov javnih storitev, kako uveljaviti svoje pravice in postopkovne
moznosti, (iv) oblikovanje katalogov informacij javhega zna€aja in posebnih upravnih
postopkov z implementacijo zakonodaje glede pravice do vpogleda, (v) oblikovanje in
implementacija zakona o sodelovanju javnosti pri dolo¢anju, (vi) nadaljnji razvoj e-uprave:
storitveni portali za uporabnike, informatizacija in povezovanje javnih registrov, (vii) razvoj
uporabe modela CAF oz. sodelovanje organov javne uprave v Priznanju RS za poslovno
odlicnost (pilotni ali regularni postopki). Prednostni ukrepi v obdobju do 2013 pa so: (i)
participacija javnosti in razvoj odprte druzbe, (ii) uvajanje (delne) konkurence istovrstnih

ponudnikov upravnih storitev.

Upravijanje kadrovskih, financnih, informacijskih in drugih virov. Vire je treba uporabiti v
skladu z vnaprej opredeljenimi cilji uprave kot celote. Se zlasti je treba izpostaviti pomen
javnih usluzbencev, saj je uspesna tista organizacija, ki gradi na sposobnosti in motiviranosti
ljudi. Na podrocju informatizacije je zaradi hitrega napredka priloznosti za modernizacijo
najve¢. Prednostni ukrepi v obdobju do 2008 so: (i) vzpostavitev vzpodbud za zaposlene in
novega placnega sistema ter polna implementacija usluzbenske zakonodaje; evalvacija
izvajanja in morebitne prilagoditve sistema zlasti z vidika fleksibilnega kadrovskega
nacrtovanja in kariernega razvoja, nagrajevanja in napredovanja glede na uspeSnost in
obremenitev, sistematiCen razvoj projektnega dela; (ii) vzpostavitev sistema merjenja in

ugotavljanja ucinkovitosti (nova upravna statistika). Prednostni ukrepi v obdobju do 2013 pa
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so: (i) razvijanje proaktivnega strateSkega upravljanja kadrovskih virov, racionalizacija
zaposlovanja in optimizacija notranjih prerazporeditev, vzpostavitev polno usposobljenih
vrhunskih menedzZerskih struktur; razvoj upravne kulture in uéeCe se uprave, (ii) razvoj
elektronskega poslovanja znotraj uprave in z uporabnikom, (iii) razvoj racionalnejSega
sistema nabav; razvoj evalvacije porabe proraunskih sredstev z vidika vnaprej opredeljenih
in kvantificiranih ciljev; vzpostavitev sistema proracunskega financiranja, ki bo motiviral k

var€evaniju in racionalizaciji.

Kréenje in decentralizacija uprave. Sodobna uprava mora biti fleksibilna v delovanju in
razbremenjena nepotrebnih administrativnin opravil, ki obremenjujejo tako stranke kot
institucije same. Drzava oz. lokalne skupnosti si pridrzujejo naloge oblikovanja javnih politik
in nadzor nad njihovim izvajanjem, izvajanje pa se prenasa v SirSi javni 0z. zasebni sektor.
Preoblikovanje mora potekati po vsebinskih pogojih oz. merilih vec€je ucinkovitosti
(racionalizacija poslovanja, manjsSi stroSki za uporabnike itd. ob hkratnem doseganju
predpisanih standardov kakovosti), neodvisnega upravljanja v odnosu do izvrSilne oblasti ali
samoregulacije. V tem smislu je treba dosledno izpeljati tudi decentralizacijo drzavne uprave,
tako s prenosom funkcij z drzave in obcin na pokrajine, kot z usklajeno teritorialno
organizacijo. Prednostni ukrepi v obdobju do 2008 so: (i) horizontalna analiza o funkcijah,
procesih in aktivnosti v ministrstvih in drugih organih drzavne uprave ter v ob€inah s ciljem
makroreorganizacije in delne ali popolne privatizacije, (ii) priprava ustreznega sistema
financiranja bodocCih pokrajin in posledi¢no ob¢€in z vidika nacel "fiskalnega federalizma" in s
ciliem povecanja ucCinkovitosti in zmanjSevanja skupnega obsega javnofinan¢nih sredstev, ob
doseganju cilja skladnega regionalnega razvoja in enakomerne poseljenosti drzave; (iii)
restrukturiranje teritorialne drZzavne uprave s ciliem poenotenja ravni in obmodij do
uporabnikov ter racionalizacije rezijskih struktur, (iv) posodobitev temeljne zakonodaje o
(javnih) zavodih in javnih podjetjih z vklju€itvijo modernih statusnih, upravljavskih in finan¢nih
elementov, ki omogoc€ajo in nadzorujejo sodelovanje zasebnega sektorja ter standardov
poslovanja s strankami, ki bo pove€ala transparentnost in ucinkovitost delovanja teh
organizacij. Prednostni ukrepi v obdobju do 2013 so: (i) ucinkovitejSe preoblikovanije
nekaterih upravnih organov, zlasti izvrSilno-servisne narave, v javne agencije oz. javne
zavode, (ii) uskladitev funkcij, struktur in poslovanja drzavne uprave ter lokalne samouprave.
Uveljaviljanje nacel dobrega viadanja in transparentnosti v celothem javnem sektorju. Za
celoten javni sektor morejo veljati smiselno enaka nacela dobrega vladanja kot za oZje
pojmovano javno upravo. Ker je za podroCje delovanja javnih zavodov in javnih podjetij
znacilno prepletanje javnih in zasebnih sredstev ter vedji pomen ekonomskih kriterijev
poslovanja, je ve¢ tudi mozZnosti za nekatere ekscesne pojave. Zato je potrebno pripraviti

ustrezne predpise, ki bodo za celoten javni sektor na smiseln nacin uveljavili splodna nacela
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dobrega vladanja s konénim ciliem uspesnosti in u€inkovitosti: (i) zadovoljstvo uporabnikov
kot temeljno merilo uspesdnosti pri izvajalskih organizacijah oz. na splodno izpolnjevanje
poslanstva in ciliev za vse organizacije uprave; (ii) ustvarjena vrednost na uporabljena
sredstva kot temeljno merilo gospodarnosti; (iii) odprtost in transparentnost delovanja; (iv)
javni in institucionalni nadzor nad uspe$nostjo doseganja ciljev in spostovanjem predpisov;
(v) zagotavljanje ekonomske racionalnosti pri zaposlovanju in placilu za delo; (vi)
prepreCevanje konflikta interesov, jasna razmejitev med javno sluzbo in trzno dejavnostjo
subjektov v javnem sektorju, oblikovanje pravil za transparentno javno zasebno partnerstvo;
(vii) presoja uspesnosti in ekonomi¢nosti delovanja kot merilo za dodeljevanje javnih

sredstev in oceno dela predstojnikov.

Glede na postavljene cilje in ugotovitve skozi magistrsko nalogo lahko opredelimo, da so se
nase postavljene hipoteze v uvodu magistrske naloge potrdile. Slovenska uprava je z uvedbo
nacel pridobila na transparentnosti in preglednosti. Na podlagi dognanj nasega raziskovanja
lahko ugotovimo, da nacela uprave, ne glede na luknje, s katerimi se sreCujemo ob uporabi
le-teh, pripomorejo do ucinkovitega delovanja uprave in spostovanja pravic posameznika,
upoStevanja zakonodaje. Naj omenimo nazadnje najbolj odmevno odloditev slovenske Vlade
pri priblizevanju uprave posamezniku kot uporabniku, ko je priSlo do spremembe pri
delovnem &asu upravnih enot, ob¢&in, ki naj bi s podaljSanjem delovnega ¢asa ob sredah in
uvedbo delavnika ob sobotah priblizala storitev upravnih enot, ob&in posamezniku kot
uporabniku. Kot je bilo razvidno in medijskega poroC€anja, se je ukrep pokazal kot ucinkovit in
uspesen. |z same analize pa je tudi razvidno, da prenos vseh nacel iz zasebnega sektorja v
javni sektor ni mozna Ze zaradi same razlicnosti obeh sektorjev. Zasebni sektor vsebuje

doloCene specificne znacilnosti, ki jih v javnem sektorju ne moremo imeti.

Nadalje za celoten sistem uprave ni mogocCe vzpostaviti nekega konsistentnega sistema
nacel; celotna uprava oziroma njeni deli so preve¢ raznoliki, da bi priSlo do vzpostavitve
enotnega konstituta nacel, ki bi se na vseh podrogjih uporabljal kot zaklju¢ena in
nespremenljiva enota (npr. v Solstvu ne moremo uporabiti nacel kot jih uporabljamo v drzavni
upravi). DoloCeni zakoni v svoji vsebini nacel niti ne vkljuujejo, drugi dajejo posameznim

nacelom vecjo mo¢ kot drugim, z kakSnega drugega vidika pomembnejSim nacelom
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16 POVZETEK V SLOVENSKEM IN ANGLESKEM JEZIKU

Za trzno gospodarstvo in demokrati¢ni razvoj je kljuéno dobro delovanje pravosodja in javne
uprave. Javna uprava se mora reformirati po naéelih in managerskih ukrepih, ki prevladujejo
v zasebnem sektorju (kot denimo oblikovanje ciljev in strategij, merjenje rezultatov, bolj
fleksibilni sistemi upravljanja s kadri in drugimi viri), vendar se je treba zavedati, da drzava ni
podjetje in da so zato v javni sektor prenosljivi le nekateri principi in metode zasebnega
sektorja. Temeljni kriterij je za izvajalske organizacije zadovoljstvo uporabnikov storitev v
okviru javnega interesa in racionalna raba proraCunskih sredstev, SirSe pa izpolnjevanje
poslanstva in ciljev javnih organizacij, torej doseganje uspesnosti poslovanja. Javha uprava
mora zgraditi institucionalni okvir, ki bo zagotavljal opravljanje sedanjih in novih nalog na
transparenten nacin in bo omogocal doseganje zastavljenih ciljev. Vsak cilj pa mora biti jasno
opredeljen in merljiv. Upravljanje drzave mora postati bolj odprto, transparentno in
odgovorno do uporabnikov. DrZzava mora zagotoviti u€inkovito zagotavljanje izvajanja storitev
bodisi z lastnimi, proracunskimi sredstvi, ali s sodelovanjem zasebnega sektorja. U&inkovito
upravljanje druzbenih sredstev je cilj, ustvarjanje dobi¢ka pa je podrejeno temu cilju’™. Vloga
drzave se v sodobnem druzbenem kontekstu spreminja na ekonomski, zunanje-politi€ni in
socioloski ravni. Skupna lastnost vseh trendov je zavedanje o pomenu dobrega vladanja.
Slovenija se mora pridruZiti evropskim trendom decentralizacije in prilagodljivosti upravljanja,
zmanjSevanja nepotrebnih regulacij ter umikanja drzave iz neposredne intervencije v
gospodarstvu, e naj v procesu institucionalnih reform vliadanja v EU’" ohrani svojo

mednarodno konkurencénost.

Vloga moderne javne uprave se odraza predvsem v dveh segmentih: uprava mora delovati
kot legitimna oblast (glas uporabnikov) in mora biti u€inkovita ter uspesna. Pri tem je treba
poudariti pomen stalne politicne podpore, katere nihanje sicer onemogoca konsistenten in
uravnotezen razvoj. Pri razvoju slovenske javne uprave je treba upostevati t.i. Evropski
upravni prostor (European Administrative Space), katerega predmet so reforme kakovosti
uprave, e-uprave, sistema javnih usluzbencev, javnih financ, lokalne uprave, paradrzavnih
organizacij idr. Slovenija mora na teh podrogjih upoStevati nacela zanesljivosti,
predvidljivosti, odprtosti, odgovornosti, ucinkovitosti in uspesnosti. Za slovensko klasi¢no
upravo je Se najbolj nedotaknjeno podro€je prenosa oblastnih nalog na nedrzavne subjekte

(sicer usmeritve OECD"?). Pravno-formalno sicer ustrezne statusne oblike slovenski pravni

" Slovenija jutri, dostopno na http://www.slovenijajutri.gov.si/fileadmin/urednik/dokumenti/ucindrz2.pdf
$119.6.2007).

Evropska unija
2 Organisation for Economic Co-operation and Development - Organizacija za gospodarsko
sodelovanje in razvoj
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red pozna, vendar ne zivijo. Prednostno je z vidika zagotavljanja in izvajanja
negospodarskih in gospodarskih javnih sluzb (zdravstvo, Solstvo, kultura, komunala, elektro
distribucija itd.) treba posodobiti in poenotiti zakonodajo, saj ta ne pozna sodobnih

standardov poslovanja z uporabniki, niti ne omogoc¢a alternativnih oblik financiranja.

Splosna pravna nacela so verjetno eden najbolj zanimivih in Zivih segmentov sodobne
evropske upravne kulture. Nacela navedena v magistrski nalogi lahko najdemo v vseh
Evropskih drzavah. Ceprav javna uprava v evropskih drzavah temelji na starih temeljih pa
vendar se soocCajo z prilagajanjem modernim okolis¢inam vkljuéno z ¢lanstvom v Uniji.
Danes je slika povsem drugacna. Pomemben razlog za spremembo koncepta upravnega
prava je tudi razcvet evropske regulatorne drZzave. Pravo EU, njegove institucije, predvsem
sodna praksa Evropskega sodiSCa pravice in nastanek »evropskega upravnega prostora« so
spodbudili druga¢no razmisljanje o upravnem pravu v Evropi. Varstvo pravic posameznika in
njegovo sodelovanje pri sprejemanju temeljnih aktov EU je danes v ospredju reformnih
prizadevanj EU. Nekatere od teh pravic so Ze del evropskega pravnega reda, druge pa bodo

na takSen ali drugacen nacin to kmalu postale (Bugari¢, 2003: 125).

Medtem ko lahko reemo, da ni nekega najboljSega nacina, recepta s katerim bi lahko
dosegli najboljSo upravo, vendar pa so sledeCi elementi najpogostejSi nacin: u€inkovitost,

transparentnost, kljubovanje korupciji, participacija uprave in usposobitev legalnega okvira.

Evropski upravni prostor ne pomeni iste zakonodaje na podrocju javne uprave, temvecd
upostevanje vsem upravam skupnih nacel. Kot tak torej ni cilj evropske integracije sam po
sebi, temve¢ mehanizem njenega optimalnega ucinkovanja napram uporabnikov javnih
storitev nacionalnih in evropske uprave. Za razvoj kakovosti oz. odli¢nosti v upravi je
pomembno, da se ob tradicionalnem spoStovanju zakonitosti in varstvu javne Kkoristi

eksplicitno pojavljata tudi principa u€inkovitosti in uspesnosti.

Glede na to, da ugotavljamo, da je vpliv politike kar precejSen, je potem morebiti na mestu
trditi, da to ne sme biti ravno nacelo uprave. Psihologija politike, potrebuje ponovni pregled v
vsej svoji luci, ¢e je resni€no »Politicni voditelji ne morejo prepricati ljudi da prevzamejo
prepri€anja, legalni red ne more predpisati prepri€anj, saj so le ta vtisnjena v obnaSanje ljudi.
Naloga najti vtisnjena prepri¢anja ljudi, ki vsebuje klju¢ tega videnja, k resnicni naravi
socialnih dejanj, je tista, ki bi je uprava morala biti delezna. Kar je enako pomembno je, da
javni odnosi ne pomenijo nekaj kar uradniki delajo javnosti, temve¢ predvsem kar se naucijo
od ljudi. S tem nagelom potemtakem javna uprava dobi avtoriteto za svojo direktno povezavo

s svojo obsezno publiko, ki ji sluzi, neodvisno od politi€nih voditeljev. V sedanjem Casu je
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priSlo do rahlega kljubovanja v sferi aktivnosti uradnikov, ki se ukvarjajo z odnosi z javnostjo.
Ali niso namenjeni temu, da bi pritegnili ljudi, naredili primer za oddeléne aktivnosti vkljuujo¢
previdno propagando. Ce je vse to res potem za uradnike, ki se ukvarjajo z odnosi z
javnostjo velja, da ni njihov namen iskanje privolitve ljudi oddelCni politiki kot bolj to, da ge za
varovanje moci oddelka nad ljudmi. Nikjer med naceli javne uprave ne najdemo opravicila za
takdno zlorabo polozaja. Kar uziva sedanje nacelo je nekaj Cisto drugaCnega, namrec¢

ucinkovito interakcijo med upravo in javnostjo, ki je pod vplivom uprave.

Za celoten sistem uprave ni mogoCe vzpostaviti nekega konsistentnega sistema nacel,
celotna uprava oziroma njeni deli so preve¢ raznoliki, da bi priSlo do vzpostavitve enotnega
konstituta nacCel, ki bi se na vseh podrocjih uporabljal kot zaklju€ena in nespremenljiva enota
(npr. v Solstvu ne moremo uporabiti nacel kot jih uporabljamo v drzavni upravi). Doloceni
zakoni v svoji vsebini nacel niti ne vkljuCujejo, drugi dajejo posameznim nacelom vec¢jo mo¢

kot drugim, z kakSnega drugega vidika pomembnejSim nacelom.
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SUMMARY

A sound operation of justice and public administration is of essential importance for market
economy and democratic development. Public administration needs to be reformed
according to the principles and managerial measures prevailing in the private sector (for
example formulation of objectives and strategies, assessment of results, more flexible
systems of personnel management and management of other sources), but it is necessary to
recognise that a state is not a company and therefore that only some principles and methods
from the private sector can be applied to the public sector. Within the public interest the key
criterion for implementing organisations is that users of services are satisfied and that budget
funds are used rationally; in a broader sense, the organisations’ objective is to fulfil the
mission and goals of public organisations, that is to achieve good company performance.
Public administration has to construct an institutional framework which will ensure
transparent performance of current and future tasks and enable the attainment of set
objectives. Each objective has to be clearly defined and assessable. State management has
to be more open, transparent and responsible towards the users. The state has to ensure
effective provision of service implementation, either with own budget funds or by cooperating
with the private sector. Effective management of public funds is the goal; making profit

1.”® The role of the state in a modern social context is

should be subordinate to this goa
changing on the economic, social and foreign policy level. The common characteristic of all
trends is the awareness of the importance of good governance. If Slovenia wishes to
maintain its international competitiveness in the process of institutional reforms of
governance in the EU, it has to join the European trends, which are: decentralisation and
flexibility of management, reduction of unnecessary regulations, and withdrawal of the state

from direct intervention in economy.

The role of a modern public administration is mainly reflected in two segments: the
administration has to function as a legitimate authority (vote of the users) and has to be
effective and successful. In this context, the importance of political support has to be
stressed, although its fluctuation precludes consistent and balanced development. In the
development of Slovene public administration, the European Administrative Space has to be
taken into consideration. It deals with reforms of the quality of administration, e-
administration, the system of civil servants, public finances, local administration, parastatal
organisations and others. In these fields Slovenia has to consider the principles of reliability,

predictability, openness, responsibility, efficiency and effectiveness. The most untouched

3 Slovenija jutri, accessible at http://www.slovenijajutri.gov.si/fileadmin/urednik/dokumenti/ucindrz2.pdf
(19.6.2007).
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field for Slovene administration is the field of transposition of authoritative tasks to non-state
subjects (guidelines of OECD™). The Slovene legal system has appropriate status forms, but
they are not implemented actively. In the light of ensuring and implementing non-economic
and economic public services (health care, education, culture, electro distribution etc.), the
priority has to be given to modernizing and standardizing the legislation, as the legislation
does not have modern standards of operations with users and does not enable alternative

forms of financing.

General legal principles are probably one of the most interesting and active segments of
modern European administration culture. The principles mentioned in this Master's thesis
can be found in all European countries. Even though the public administration in European
countries has old foundations, it is confronted with needs for adaptation to new
circumstances, including the EU membership. An important reason for changing the concept
of administrative law is the flowering of the European regulative state. The EU’s law, its
institutions (principally the case-law of the European Court of Human Rights) and the
formation of the European Administrative Space have encouraged reflection on the
administrative law in Europe. Protection of the rights of the individual and its part in adopting
basic acts of the EU is at the forefront of reformatory efforts of the EU. Some of these rights
are already part of the European legal system, others will soon join them (Bugari¢, 2003:
125).

It is fair to say that there is no best way and no recipe for achieving the best administration,
but the following elements are used most often: efficiency, transparency, defying corruption,

the participation of the administration and the construction of a legal framework.

The European Administrative Space does not provide the same legislation in the field of
public administration, but rather the consideration of the principles that are common to all
administrations. As such, its objective is not European integration alone, but also the
construction of mechanisms for its optimal functioning towards the users of public services of
national and European administrations. An important factor for development of quality and
excellence in the administration is that the principles of efficiency and effectiveness are
explicitly stated beside the traditional compliance with the legality and the protection of public

interest.

™ Organisation for Economic Co-operation and Development
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Considering the big influence of politics, it is fair to claim that this influence should not affect
the administration. The psychology of politics needs a comprehensive revision. If political
leaders cannot persuade the people to adhere to particular convictions, the legal system
cannot regulate those convictions, as they are deeply rooted in the behaviour of the people.
The task that the administration should consider is to find the deeply rooted convictions of
the people. This task includes the key aspect of the true nature of social deeds. Another
aspect of equal importance is the tendency that public relations are not something that
officials do to the public, but something the officials have learned from the people. This
principle ensures that the public administration gains authority for its direct connection with
the public, to which the administration serves independently of political leaders. At present
we witness a slight defiance in the sphere of activities of the officials dealing with public
relations. There are hints that there were cases, where these officials, in order to attract the
people, undertook activities which included cautious propaganda. If this is true, the goal of
these officials was not to seek approval for their department’s policy, but to protect the
department’s power over the people. At no point do the principles of public administration
excuse such abuse of position. The goal of the current principle is something completely
different: effective interaction between the administration and the public, which is influenced
by it.

It is impossible to construct a consistent system of principles for the whole administration
system; the administration and its parts are too diverse to allow the implementation of a
uniform system of principles which could be used in all fields as a fixed and unvarying unit
(e.g. the same principles cannot be used for education and state administration). Some acts
do not even include the principles in their content; other acts stress particular principles more
than other, which, on the other hand, may be more important in the light of some other

aspect.
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