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Izvajanje zunanje politike na ministrstvih v Republiki Sloveniji, izvzemsi Ministrstvo za
zunanje zadeve

Povzetek

Magistrsko delo obravnava izvajanje zunanje politike na ministrstvih v Republiki Sloveniji,
izvzems$i Ministrstvo za zunanje zadeve, ki ima na tem podrocju, skladno s trenutno veljavno
zakonodajo, posebno mesto. Zastavljeno raziskovalno vpraSanje obravnavano podro¢je omeji
na ugotavljanje usklajenosti med sprejetimi zunanjepoliti¢nimi usmeritvami/odlo¢itvami na
drzavni ravni in dejansko izvajano zunanjo politiko na ministrstvih, izvzemsi Ministrstvo za
zunanje zadeve. Izbrani teoreti¢ni pristop (analiza zunanje politike v povezavi s konstruktivi-
zmom) usmeri in opredeli podro¢je raziskovanja na obravnavo procesov odlocanja, in sicer v
analizi primera Ministrstva za infrastrukturo in prostor. Potrjevanje hipotez in odgovor na
raziskovalno vprasanje prav tako temelji na raziskavi konkretnega primera izbranega ministrs-
tva.

Magistrsko delo ponuja pregled zakonodaje na podroc¢ju zunanje politike v Republiki Sloveni-
ji ter skozi zgodovinski in strukturni pregled predstavi organiziranost posameznih ministrstev
na podroc¢ju mednarodnih in evropskih zadev. Na izbranem primeru magistrsko delo preverja
poznavanje pristojnosti in opozarja na s tem povezane pomanjkljivosti pri izvajanju zunanje
politike.

Ugotovitve magistrskega dela niso osredotocene samo na raziskovalno vprasanje, saj se med
raziskavo pokaze, da na podrocju izvajanja zunanje politike obstajajo sistemske tezave, ki jih
je potrebno odpraviti na ravni drzave in ne samo na posameznem ministrstvu.

Na koncu opravljene raziskave je ugotovljeno, da je usklajenost med sprejetimi zunanjepoliti-
¢nimi usmeritvami na drZavni ravni in izvajano politiko na ministrstvih, izvzemsi Ministrstvo
za zunanje zadeve, kljub vsem sistemskim tezavam visoka ter da le obCasno prihaja do neus-
klajenega izvajanja.

Klju¢ne besede: zunanja politika, izvajanje, mednarodne in evropske zadeve, organiziranost
ministrstev.



Foreign policy implementation in the Republic of Slovenia by Ministries other than the
Ministry of Foreign Affairs

Abstract

This master's dissertation sets out to analyse the implementation of foreign policy by
government ministries of the Republic of Slovenia, with the exception of Ministry of Foreign
Affairs, which in accordance with the legislation in force holds a particular position in this
area. The research question restricts the area of analysis to determining the level of
coordination between foreign policy guidelines or decisions adopted at the state level on the
one hand and the foreign policy as it is actually implemented by ministries other than Ministry
of Foreign Affairs on the other. The selected theoretical approach (foreign policy analysis in
relation to constructivism) further narrows and pinpoints the scope of research to an analysis
of the decision-making processes with a particular emphasis on Ministry of Infrastructure and
Spatial Planning. The validation of the hypotheses and the answer to the research question is
thus based on a case study of the selected ministry.

The dissertation provides an overview of foreign policy legislation in the Republic of
Slovenia, and — through a historical and structural overview — presents the organization of
individual ministries in the field of international and European affairs. By concentrating on
the selected case study, the dissertation assesses the familiarity with the distribution of
competences and draws attention to the related shortcomings in the implementation of foreign
policy.

The findings of this dissertation are thus not only focused on the research question per se, as
research has unveiled the existence of systemic shortcomings in the implementation of foreign
policy which need to be addressed at the state level rather than within a particular ministry.
In the end, it was established that notwithstanding the systemic issues there remains a high
level of consistency between the foreign policy guidelines adopted at the national level and
the policies implemented in ministries other than Ministry of Foreign Affairs, while
uncoordinated actions only seldom occur.

Keywords: foreign policy, implementation, international and European affairs, organization of
ministries.
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1 Uvod s teoretsko-metodoloskim okvirjem

Slovenija je kot samostojna drzava s svojo zunanjo politiko v mednarodno skupnost vstopi-
la pred nekaj ve¢ kot 20-imi leti. To jo uvrS¢a med mlajSe drzave. A zgodovina je marsikdaj
pokazala, da starost in nenazadnje tudi velikost nista vedno najpomembnejSa faktorja pri
dojemanju statusa neke drzave v mednarodni skupnosti.' Slovenija je pri osamosvojitvi ozi-
roma med svojim ustanavljanjem naredila prehod, v katerem je uspela obdrzati kontinuiteto
svojih institucij, zato tudi prehod in ustvarjanje zunanje politike nista bila tako tezka.

Ustvarjanje zunanje politike Slovenije se je zacelo ze pred osamosvojitvijo, ko so sloven-
ski diplomati, kulturniki in drugi pomembni in prepoznavni posamezniki delovali v tujini in
tako vstopali v mednarodne odnose kot predstavniki nastajajoce drzave in izvajali zunanjo
politiko. Zunanjo politiko je takrat izvajalo veliko Stevilo najrazli¢nejSih subjektov, nekateri s
pooblastili, drugi brez njih.

Z ustanavljanjem svoje lastne drzave in vseh potrebnih drzavnih institucij so se oblikovala
tudi sredstva za izvajanje zunanje politike, z zakoni pa tudi podlaga za njeno izvajanje. Prvi
Zakon o zunanjih zadevah® (Uradni list RS §t 1/1991) je bil sprejet 5. junija 1991, v veljavo je
stopil 25. junija 1991, v njem pa je bilo zapisano (2. ¢len): »Drzavni organi delujejo na podro-
¢ju zunanjih zadev v skladu z ustavo in zunanjo politiko Republike Slovenije, ki jo doloca
Skupsc¢ina Republike Slovenije«. Na podlagi tega zakona so se zaCela ustanavljati predstav-
niStva in misije Slovenije v tujini, kulturno-informativni centri ter so se zacele sklepati med-
narodne pogodbe v imenu Slovenije.

Pred 24-imi leti je tako Slovenija samostojno zacela z izvajanjem svoje zunanje politike v
mednarodni skupnosti. Kot samostojen, suveren subjekt je vstopila v kompleksno, raznovrst-
no, decentralizirano skupnost, v kateri se dogaja veliko trans-nacionalne dinamike. Mednaro-
dna skupnost pa je, bolj kot kaj drugega, okolje, v katerem se drzave trudijo predvsem uresni-
cevati svoje interese, seveda v okviru omejitev, ki jih dolocajo mednarodno priznana pravila,
dogovori, pogodbe in sporazumi.

Pri definiranju mednarodne skupnosti (Luard 1990, 1-4) lahko govorimo o neke vrste

povezani mednarodni druzbi, znotraj katere obstajajo skupne kulture s podobnimi politi¢nimi

! Npr. Zvezna republika Neméija, ki je nastala Sele v 90-ih letih 20. stoletja ali Luksemburg, ki obsega samo
okoli 2600 km? in 3teje nekaj manj kot pol milijona prebivalcev.

2 Prvi Zakon o zunanjih zadevah je razglasilo Predsedstvo Republike Slovenije na osnovi tedaj veljavne Ustave
iz leta 1974, ki je bila dopolnjena z 'osamosvojitvenimi akti' oziroma ustavnimi amandmaji v ¢asu od 27. sep-
tembra do 31. decembra 1991. Zakon je bil sprejet na podlagi 3. tocke 379. ¢lena Ustave Republike Slovenije.
Zakon o zunanjih zadevah iz leta 1991 je prenehal veljati leta 2001 s sprejetjem novega zakona, ki je v veljavi Se
danes z vsemi svojimi popravki in spremembami.



institucijami in praksami. Vecinsko sprejeto je, da so akterji v mednarodni skupnosti drzave.
Vsi se s to opredelitvijo ne strinjajo. Po mnenju Hudsonove (2007, 4) je razumevanje akterjev
v mednarodnih odnosih na ravni drzave napacno, saj tudi mednarodni odnosi temeljijo na
posamezniku oziroma njegovih odlocitvah. Zato, da lahko drzava v mednarodni skupnosti
nastopa in zastopa svoje interese, je potrebna ustrezna notranja drzavna ureditev na podrocju
izvajanja zunanje politike.

V Republiki Sloveniji (v nadaljevanju RS) trenutno veljaven Zakon o zunanjih zadevah
(Uradni list RS, §t. 113/03 - uradno precisc¢eno besedilo, 20/06 - ZNOMCMO, 76/08, 108/09
in 80/10 — ZUTD)® doloca, da je nosilec izvajanja zunanje politike Ministrstvo za zunanje
zadeve, ki to izvaja v okviru pristojnosti vlade (2. €len). Drzavni zbor oziroma parlament pa je
tisti, ki sprejema splo$ne usmeritve oziroma deklaracije o zunanji politiki drzave.

Gre za formulacijo, ki je na prvi pogled jasna, enostavna in razumljiva. V praksi pa zal pri-
haja do zapletov in nejasnosti, npr. Ze samo pri sprejemanju sploSnega strateSkega dokumenta
kot je deklaracija o zunanji politiki RS v Drzavnem zboru ali pri neusklajenem ravnanju
posameznih ministrov, tudi tistih, odgovornih za zunanjo politiko. Zaradi neurejenosti razme-
rij, nejasnosti postopkov in ¢loveskega faktorja prihaja do situacij, ki zunanjo politiko naSe
drzave pogosto postavljajo v slabo lu¢. Teorija in praksa se na podrocju izvajanja zunanje
politike razhajata in v€asih se niti ne poznata med sabo.

Ministrstvo za zunanje zadeve, kljub takSnim tendencam zakonske ureditve, ni edino mini-
strstvo, ki izvaja zunanjo politiko drzave. Edina tocka, na kateri se trenutno veljavni Zakon o
zunanjih zadevah (2. ¢len, 4. odstavek) dotakne izvajanja zunanje politike oziroma zunanjih
zadev na drugih ministrstvih, se glasi: »Druga ministrstva in vladne sluzbe opravljajo zunanje
zadeve v okviru svojih pooblastil. O zadevah, ki zadevajo izvajanje zunanje politike, se pred-
hodno usklajujejo z ministrstvom za zunanje zadeve in ga po opravljeni nalogi obves¢ajo. Do
uskladitve druga ministrstva in vladne sluzbe delujejo v skladu s stali$¢i oziroma napotili

ministrstva za zunanje zadeve«.

? Zakon je bil sprejet leta 2001 in je nadomestil Zakon o zunanjih zadevah iz leta 1991.
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1.1 Raziskovalno vpraSanje in hipoteze

V magistrskem delu me bo zanimala usklajenost med sprejetimi zunanjepoliticnimi usmeri-
tvami/odlocitvami na drZavni ravni in dejansko izvajano zunanjo politiko na ministrstvih, izv-
zemsSi Ministrstvo za zunanje zadeve. Poseben poudarek bo posvecen Ministrstvu za promet
oziroma Ministrstvu za infrastrukturo in prostor’. Ne bom se ukvarjala s primernostjo in pra-
vilnosti dejansko sprejetih odlocitev, ampak bom iskala odgovor na vprasanji:

- kako se odlocitve sprejemajo (kaksni so postopki) in

- kdo jih sprejema (kdo je subjekt odloc¢anja).

Za usmerjanje raziskave in konkretizacijo problema raziskave sem oblikovala hipoteze, ki

so razvrS¢ene glede na zastavljeno strukturo magistrskega dela:

1. Direktorati in sluZbe za mednarodno in evropsko sodelovanje so namenjeni izvajan-

ju zunanje politike na ministrstvih.

2. Ministrstva niso seznanjena s svojimi pristojnostmi na podrocju izvajanja zunanje

politike.

3. Ministrstva izvajajo zunanjo politiko v nasprotju s sprejetimi zunanjepolitiCnimi

usmeritvami na driavni ravni.

Izvajanje zunanje politike je nelo¢ljivo povezano z birokracijo’, saj je ena izmed funkcij
drzavne uprave (drzavnega birokratskega oziroma uradniskega aparata) izvrSevanje politi¢nih
odlocitev in zakonov, tudi zunanje politike. V procesu sprejemanja zunanjepoliti¢nih odloci-
tev ni vedno lahko identificirati vseh akterjev, Se tezje je ovrednotiti njihovo mesto, vlogo in
vpliv na posamezno/dolo¢eno zunanjepoliticno odlocitev (Vukadinovi¢ 1989, 147). Holsti
(1995, 267) je mnenja, da administrativni procesi ter organizacijske vrednote, potrebe in tra-
dicije dobijo pomembno vlogo pri implementaciji odlocitev, povezanih z zunanjo politiko v

naslednjih primerih: ko je politicno vodstvo Sibko ali nestabilno ali/in ko vecina 'transakcij'

* Z zamenjavo vlade marca 2012 je bila skladno z Zakonom o Vladi RS oziroma z Zakonom o spremembah in
dopolnitvah Zakona o Vladi RS (Uradni list RS, §t. 8/12) izvrSena reorganizacija ministrstev. Ministrstvo za
promet je z novo organizacijo ministrstev postalo del Ministrstva za infrastrukturo in prostor, ki v celoti vsebuje
delovna podrocja prej obstojecCega Ministrstva za promet.

> Pojem birokracija je uporabljen kot poimenovanje sistema delovanja drzavne uprave oziroma drzavnega biro-
kratskega sistema. Nikakor pa ni pojem uporabljen kot slabsalno poimenovanje drzavne uprave, ki je pogosto v
vsakdanjem zivljenju. V literaturi je kot sopomenko mo¢ zaslediti tudi uporabo izraza uradni$tvo ali administra-
cija.
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med drzavami poteka na nizjih ravneh, kar pomeni, da zaposleni nimajo direktnih vsakokrat-
nih navodil, temvec¢ delujejo na podlagi ustaljenih postopkov.

Znotraj celotnega sistema birokracije me bo zanimala organiziranost drzavne uprave na
posameznih ministrstvih ter delitev dela znotraj ministrstva na podro¢ju zunanje politike.
Znotraj tega podro¢ja bom ugotavljala, kaksni so problemi, s katerimi se sreCujemo pri izva-
janju te dejavnosti. Nekatere sem predhodno Ze predpostavila:

- kadrovska podhranjenost,

- neustreznost sistemizacije,

- seznanjenost oziroma neseznanjenost s pristojnostmi na podrocju izvajanja
zunanje politike,

- seznanjenost oziroma neseznanjenost z zakonodajnimi spremembami.

Delovanje birokracije v veliki meri sloni na postopkih in tako sistem vodenja postopkov na
ministrstvu kot procesi odlo¢anja vplivajo na to, kako se bo izvajala in posledi¢no, kaksna bo
zunanja politika. Problem se pojavi, ko se veC Casa posveti postopkom in procesu kot pa
dejanskemu reSevanju problemov oziroma odlo¢anju o neki zunanjepoliti¢ni zadevi (Kissin-
ger 1971, 27).

Raziskava bo obravnavala proces odlo¢anja znotraj sistema ter bo skusala ugotoviti, ali so
procesi ustrezni ter ali akterji v sistemu poznajo svoje pristojnosti na podro¢ju zunanje politi-
ke.

Preucevanje birokracije in sistema, v katerem se sprejemajo zunanjepoliticne odlocitve, ne
prinaSa vseh odgovorov (Vukadinovi¢ 1989, 105), ¢e raziskave zavestno ne raz§irimo na vse-
bino sprejetih odlocitev. Namen mojega magistrskega dela pa ni raziskovati vsebine zunanje-
politi¢nih odlocitev, zato te razsiritve zavestno ne bom naredila.

Predpostavka tega magistrskega dela je, da ima RS veljavne usmeritve zunanje politike, iz
katerih izhaja strategija te politike in njeno izvajanje, oboje pa samo po sebi ni problemati¢no.
Usmeritve zunanje politike RS izhajajo iz veljavne Deklaracije o zunanji politiki Republike
Slovenije (Uradni list RS, §t. 108/99), ki dolo¢a zunanjepoliti¢ne prioritete drzave. Strategija
zunanje politike RS izhaja iz usmeritev zunanje politike. Strategija drZzave na zunanjepolitic-
nem podro¢ju se smiselno prilagaja in spreminja v skladu z razmerami v mednarodni skup-

nosti in znotraj drzave, sledi pa duhu usmeritev, ki jih sprejema Drzavni zbor.
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1.2 Metodologija in struktura

V magistrskem delu bom uporabila klasi¢no analizo primarnih in sekundarnih virov. Kot
primarne vire bom uporabila zakone, pravilnike in poslovnike, uredbe in druge relevantne
predpise in dokumente. Ker bom veliko pozornosti namenila obravnavi ministrstev, bom v
analizi uporabila kot primarne vire tudi akte, ki jih sprejemajo posamezna ministrstva (npr.
pravilnike in akte o sistemizaciji). Pri virih bom uporabila sekundarno analizo, kar pomeni
obdelavo in interpretacijo podatkov (To$ in Hafner Fink 1998, 154). TakSen metodoloski pris-
top bom uporabila v teoretskem delu besedila ter delih, ki se nanasajo na delovanje ministrs-
tev, izvzemsi Ministrstvo za zunanje zadeve.

Pomemben del magistrskega dela bo predstavljala analiza primera. Haralambos (1999,
841) se zaveda, da je Studija primera kot raziskovalna metoda pomanjkljiva, saj dejansko ni
mozno dolo¢iti, kako in v kaks$ni meri lahko dognanja o nekem druzbenem pojavu, ki smo jih
pridobili na enem primeru, uporabimo na drugih podobnih primerih. Vsak druzbeni sistem (ob
tem predpostavljam, da je posamezno ministrstvo svoj druzbeni sistem) ima svoje zakonitosti.
Glavni namen uporabe analize primera je podrobno raziskati izbrano ministrstvo in s tem ugo-
toviti, kaksne so prakse in druzbene zakonitosti pri izvajanju zunanje politike znotraj nekega
sistema.

Kot zaposlena na Ministrstvu za infrastrukturo in prostor® bom v svoji analizi primera upo-
rabila primarne in sekundarne vire, ki niso splosno dostopni, za raziskavo pa predstavljajo
kljucen vir informacij. Posluzevala se bom tudi opazovanja z lastno udelezbo — ob zavedanju,
da pri tak§nem raziskovanju lahko kaj hitro prestopi§ mejo objektivnosti. Gre za pristop, kjer
je proucevalec hkrati akter, kar neizogibno pomeni subjektivnost, a hkrati lahko pogled iz
neposredne blizine nudi vecjo poglobljenost.

Osnovni metodoloski pristop (sekundarna analiza primarnih in sekundarnih virov) bom v
delih, ki se nanaSajo na analizo primera, nadgradila in ustrezno prilagodila. Posluzila se bom
pol-strukturiranega individualnega intervjuja oziroma fokusiranega intervjuja (Burgess

1984/1993, 102; Merton in Kendall 1946, 541).” Taka vrsta intervjuja zahteva dobro pozna-

® Raziskava in analiza v tem magistrskem delu sta se zakljugili avgusta 2014, ko je e obstajalo Ministrstvo za
infrastrukturo in prostor. 28. 8. 2014 je bil sprejet Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o Vladi Republi-
ke Slovenije (Uradni list RS, §t. 65/14), ki doloc¢a, da Ministrstvo za infrastrukturo in prostor preneha delovati v
skladu z dolocbami v tem zakonu. Ker se predvideva, da bo Ministrstvo za infrastrukturo kot samostojna entiteta
zacelo delovati Sele z letom 2015, trditev, da sem zaposlena na Ministrstvu za infrastrukturo in prostor, ob zak-
ljucku analize (decembra 2014) Se vedno drzi.

7 Glede na $tevilo zaposlenih in tistih, ki bi po preliminarni raziskavi prisli v izbor za raziskavo, je ciljna skupina
premajhna za reprezentativen vzorec in izvedbo ankete. Po predhodnih raziskavah se je pokazalo, da bi bili v
raziskavo vkljuceni po dva do trije zaposleni iz vsakega direktorata. To pri Stirih direktoratih, kolikor jih ima
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vanje predmeta raziskovanja ter vnaprej pripravljen nacrt izprasevanja (Merton in Kendall
1946, 541). Intervjuji in analiza odgovorov, dobljenih s tako metodo, dopuscajo ve¢ prostora
za interpretacijo ob dejstvu, da smo s temo dobro seznanjeni ter se zavedamo lastnih omejitev.

Magistrsko delo bo sestavljeno iz treh osnovnih delov. Uvod bosta sestavljala teoretsko-
metodoloski okvir s predstavitvijo raziskovalnega vprasanja in hipotez ter opredelitev temelj-
nih pojmov in teoretskih pristopov. Teoreticnemu ogrodju bo sledila raziskava vsebine (The-
odoulou in O'Brien 1999, 219), v konkretnem primeru raziskava poznavanja pristojnosti na
podrocju zunanje politike in izvajanje zunanje politike. Besedilo se bo sklenilo z zakljuckom.
Najbolj obsiren del bo zavzemala raziskava, ki jo bodo sestavljala stiri poglavja.

Drugo poglavje naloge bo namenjeno kratkemu orisu zakonske ureditve na podrocju obli-
kovanja in izvajanja zunanje politike RS ter kratkemu pregledu drZavnih struktur, ki sodeluje-
jo pri oblikovanju in izvajanju te politike in skupaj tvorijo zunanjepoliti¢ni sistem RS. Nasle-
dnje poglavje bo namenjeno raziskavi, povezani s prvo hipotezo: Direktorati in sluzbe za
mednarodno in evropsko sodelovanje so namenjeni izvajanju zunanje politike na ministrstvih.
Vsebovalo bo pregled organiziranosti ministrstev na podro¢ju mednarodnih in evropskih
zadev ter sploSnemu ugotavljanju, kakSen je opis njihovih nalog — torej ugotavljanju, ali je v
njihovi pristojnosti izvajanje zunanje politike ali vsaj koordinacija glede izvajanja le-te znotraj
posameznega ministrstva. Vkljuceno bo podpoglavje z zgodovinskim in strukturnim pregle-
dom teme ter podpoglavje, namenjeno organiziranosti Ministrstva za infrastrukturo in prostor
oziroma Ministrstva za promet. Cetrto poglavje bo namenjeno ugotavljanju poznavanja pris-
tojnosti s podrocja izvajanja zunanje politike na ministrstvih. Podpoglavje, namenjeno Minis-
trstvu za infrastrukturo in prostor, pa bo tisto, znotraj katerega bom potrjevala oziroma zavra-
¢ala drugo hipotezo: Ministrstva niso seznanjena s svojimi pristojnostmi na podrocju izvajan-
Jja zunanje politike. Peto poglavje se bo ukvarjalo z dejanskim izvajanjem zunanje politike. V
njem bom iskala odgovor na tretjo hipotezo: Ministrstva izvajajo zunanjo politiko v nasprotju
s sprejetimi zunanjepoliticnimi usmeritvami na drzavni ravni. V podpoglavju bo izvedena
poglobljena analiza sistema sprejemanja zunanjepoliti¢nih odlocCitev in ugotavljanje, kaksna je
vpetost Sluzbe za mednarodne zadeve v izvajanje zunanje politike na Ministrstvu za infras-
trukturo in prostor.

Taks$na struktura bo omogocila pregled stanja in problematike ter pregledno iskanje odgo-
vorov na zastavljena vprasanja. Z zaklju¢kom bom celotno delo povezala, povzela ugotovitve

ter predstavila odgovore na zastavljene hipoteze in raziskovalno vprasanje. Z zaznavo kriti¢-

Ministrstvo za infrastrukturo in prostor, pomeni najve¢ 10 ljudi.
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nih tock in tveganj magistrsko delo Zeli odpirati pot k novim modelom in smiselnemu spremi-
njanju ali stabiliziranju drzavnega sistema izvajanja zunanje politike. Empiri¢ni del magistrs-
kega dela, ki temelji na izkustvenemu spoznavanju problematike, je seveda izpostavljen tve-
ganju subjektivnosti in niti nima ambicij absolutne nevtralnosti, ponuja pa iz prakse izhajajo¢
kriticen pogled na del drzavne birokracije in njeno delovanje, na tisti del, ki oblikuje in izvaja

zunanjo politiko po ministrstvih in deluje kot konstitutivni del (vsake) drzave.

1.3 Teoretski okvir: analiza zunanje politike in konstruktivizem

Tema magistrskega dela sodi v obmoc¢je mednarodnih odnosov, katerih del je tudi zunanja
politika, s katero se dnevno sre¢ujem pri opravljanju svojega dela.® Teoretska osnova, na kate-
ro se bom opirala tako pri razlaganju predmeta raziskovanja kot pri potrjevanju (oziroma zav-
racanju) hipotez, je analiza zunanje politike (Foreign Policy Analysis) v navezavi in povezavi
s konstruktivistiénim pristopom. Analiza zunanje politike (v nadaljevanju AZP) se kot poddi-
sciplina znanosti o mednarodnih odnosih oblikuje v sredini 20. stoletja (Brglez 2011, 546).

AZP je tradicionalno zastavljena kot preuc¢evanje dejavnikov, ki znotraj drzave vplivajo na
izoblikovanje zunanjepoliti¢nih odlocitev (Bojinovi¢ Fenko 2010, 143) oziroma ponuja razla-
go in raziskuje tiste dejavnike, ki vplivajo na odlocanje v zunanji politiki ter zunanjepoliticne
nosilce odlocanja (Hudson 2007, 5).

AZP zunanjo politiko dojema kot vrsto nalog, ki jih je potrebno resiti, odlo€ujoce pri tem
je obvladovanje informacij (Houghton 2007, 25). V tem teoreticnem pristopu se poudarja, da
mednarodni odnosi ne obstajajo neodvisno od medcloveskih odnosov in predstav, ampak gre
za intersubjektivni svet, kjer so pravila in prakse ustvarjeni in reproducirani skozi ¢loveske
interakcije (Carlsnaes 2008, 93). In prav ta poizkus razlage oziroma upoStevanje cloveskega
faktorja je tisto, kar je bilo odlocilno pri izbiri teoretske osnove za obravnavo izbranega pre-
dmeta. AZP se osredotoca na »zunanje politicni proces v drzavi in vplive notranjega okolja na
nizjih ravneh analize, Se posebej na ravni posameznika« (Bojinovi¢ Fenko 2010, 77). Pozicija
AZP je, da je za razumevanje delovanja drZzave v zunanji politiki potrebno preucevati dve
interakciji:

- med mednarodno pozicijo in domac¢im kontekstom;

- med problemom, ki ga obravnavamo, in naravo procesa odlocanja, ki ga pri

¥ V nalogi uporabljam tako 1. osebo ednine (kadar gre za izrazito osebno percepcijo) kot 1. osebo mnozine (ko
gre za nesporna dejstva ali objektivizacijo).
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obravnavi problema uporabljamo (Hill 2003, 52).

Sama v magistrskem delu ne izvajam raziskave na vseh podrocjih in na vseh relacijah, ki jih v
zgornji delitvi izpostavlja Hill, temve¢ sem se osredotocila le na del interakcij. Tako kot
Alden in Aran (2012, 1), ki sta mnenja, da je bistvo AZP raziskovanje procesa odlo¢anja
posameznih odlocevalcev, procesov in okolis¢in, ki vplivajo na zunanjo politiko in v njej
sprejete odlocitve sem se osredotocila na proces odlocanja in odloc¢evalce. Sprejemanje odlo-
¢itev na podroc¢ju zunanje politike vsebuje veliko akterjev. Interakcija med vklju¢enimi akterji
je dinamicen proces, ki zahteva prilagajanje tako s strani akterjev kot samih procesov oziroma
struktur (Hill 2003, 28).

Z uporabo AZP lahko raziS§¢emo oziroma najdemo vzorce znotraj zunanje politike in jih
razloZzimo (Russett in Starr 1996, 280). To lahko storimo z modeli zunanjepoliticnih procesov,
ki so:

- ugotavljanje odlo¢evalskih enot,
- nacini dojemanja zunanjepoliti¢nih problemov in resitev,
- dinamika medsebojnega ucinkovanja med skupinami odlocevalcev (Russett in Starr
1996, 281).
Russett in Starr (1996, 278-282) svoj pristop do zunanje politike oziroma koncept zunanje

politike predstavita kot:

proces,

izraz,

rezultat,

ucinek.

AZP ima svoje prednosti in slabosti in za ustreznejSe razumevanje sem se odlocila, da ga
nadgradim s konstruktivistiénim pristopom. Konstruktivizem s svojim izrazito socialnim
dojemanjem druzbe dopolnjuje AZP, saj se ta pogosto koncentrira na posameznike in pozablja
na $irSo sliko (Checkel 2008, 74). Konstruktivisticni AZP pristop je dobro utemeljila tudi
Doty (v Houghton 2007, 35), ko je zapisala, da ni smiselno razlagati, zakaj je nek cilj dose-
zen, temvec¢ bolj, kako so akterji in interpretativna merila druzbeno urejeni, tako da so omo-
gocene dolocene prakse.

V nadaljevanju sledi kratek zgodovinski pregled AZP in povezave med AZP in konstrukti-

vizmom.
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1.3.1 Klasicna analiza zunanje politike

Od zacetka 50-ih let pa vse do konca 70-ih let 20. stoletja je vladalo veliko zanimanje za
AZP. Razli¢ni avtorji so razlagali in analizirali zunanjo politiko ter skusali oblikovati teorijo
zunanje politike. Klasi¢na AZP se je oblikovala v 50-ih letih. Zacetke lahko zasledimo v delih
Snyderja, Brucka in Sapina, ki so se osredotocali na birokracijo in organizacijo. V tem istem
obdobju sta se Boulding in Spout analize zunanje politike lotila skozi o¢i psihologije. V 60-ih
letih se je na osnovi Rossenauvovih del skuSalo razviti teorijo komparativne zunanje politike.
V 60-ih in 70-ih letih sta svoje dodala tudi Allison in Halperin, ki sta se vrnila k birokraciji.
V 80-ih letih 20. stoletja je nato zaznati velik upad zanimanja za AZP (Smith in drugi 2008,
3-4).

Hudson (2008, 17) obdobje klasi¢ne analize zunanje politike umesti med leti 1954 in 1993.
Leto 1954 je dologeno z izdajo knjige Odlocanje kot pristop k $tudiju mednarodne politike’
(Richard C. Snyder, H.W. Bruck, Burton Sapin). Hudson gre celo tako dalec, da avtorje, ki jih
pripise klasi¢ni AZP, razdeli na prvo generacijo (med leti 1954 in 1973) in drugo generacijo
(med leti 1973 in 1993).

AZP se je razvila znotraj teorije mednarodnih odnosov iz potrebe po drugacni razlagi spre-
jemanja odlo¢itev. Clovesko druzbeno obnaanje so razlagali v odvisnosti od pogojev, v kate-
rih se dogaja (Snyder in drugi 1962/2010, 30). Avtorji ugotavljajo, da odlo€evalci skoraj niko-
li niso tisti, ki izvr§ijo posamezno odlocitev, zato sprejeta odloCitev ni nujno enaka izvedeni
odlocitvi. Posameznik, ki sprejme odlocitev, je le-to oziroma pric¢akovan rezultat lahko razu-
mel drugace kot tisti, ki je odlocCitev dejansko izvedel (Snyder in drugi 1962/2010, 68). Nedo-
slednosti v zunanji politiki oziroma odlocitvah, sprejetih v zunanji politiki, so pogosto posle-
dica sistemske ureditve odloCanja, pomanjkanja informacij ali preprosto napacne ocene
informacij oziroma situacije (Snyder in drugi 1962/2010, 70-71). Ugotovljeno je bilo, da so
neformalni odnosi in administrativno obnasanje ravno tako pomembni kot uradni odnosi in
pravila (Snyder in drugi 1962/2010, 41).

AZP lahko v tem obdobju in na podlagi tega obdobja definiramo kot: »[pJodpodroc¢je med-
narodnih odnosov, ki skusSa razloziti zunanjo politiko oziroma obnaSanje v zunanji politiki v
povezavi s teoretinimi osnovami ¢loveskih odlocevalcev, ki delujejo posamezno ali v skupi-
ni« (Hudson 2008, 12)'°. Sprejemanje odlogitev je bilo definirano kot proces, ki pripelje do

izbora med druzbeno definiranimi, Steviléno omejenimi problemati¢nimi in alternativnimi

? Lasten prevod. V originalu 'Decision-making as an approach to the study of international politics'.

' Lasten prevod. V originalu 'The subfield of International Relations that seeks to explain foreign policy, or,
alternatively, foreign policy behaviour, with reference to the theoretical ground of human decision makers, act-
ing singly and in groups.'.
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projekti (Snyder in drugi 1962/2010, 78). Odlocevalci pa so tisti, ki zadeve s svojo odlocitvijo
usmerijo v prihodnost.

Alden in Aran (2012, 9) pravita, da v klasicni AZP manjkata teorija drzave in vpliv globa-
lizacije ter da zanemarja spremembe. AZP ni razvila svojega dojemanja drzave oziroma drza-
vo dojema kot skupek posameznih akterjev, ki sodelujejo pri sprejemanju odlocitev, poveza-

nih z zunanjo politiko. Drzava torej ni ni¢ ve¢ kot skupek svojih birokratskih enot.

1.3.2  Sodobna analiza zunanje politike

Sodobna AZP se je razvila s koncem hladne vojne. Konec dvojnega dojemanja sveta je
AZP omogocil delovanje oziroma razlaganje na osnovi sistemskih spremenljivk (Hudson
2008, 26), ki niso bile ve¢ omejene z makro ravnijo (dveh) velesil. Sodobna AZP se je tako
usmerila v analizo pod nacionalno ravnijo, ki je dajala ve¢ poudarka tudi posameznikom.
Analize so dopuscale ve¢ vzrocne razlage, vkljucevanje teorij z razli¢nih podrocij in predv-
sem enakovredno obravnavo tako procesa odloCanja kot kon¢ne odlocitve oziroma izdelka
(Hudson 2008, 26—27). Sodobna AZP je v svojo analizo vkljucila obravnavo odlo¢evalcev na
ravni posameznikov in skupin. Eden izmed pomembnih vidikov sodobne AZP je tudi zmoz-
nost zastavljanja novih vprasanj — izpostavljanja novih problemov (Hudson 2008, 27).

Seveda se je tudi sodobna AZP soocala s tezavami, kako aplicirati modele na koli¢insko
neopredeljive podatke, kako v modele in analizo vkljuciti posameznikove lastnosti in podob-
no (Hudson 2008, 27). V veliko primerih so se nosilci sodobne AZP odlocili za vkljucevanje
metod in teorij z drugih znanstvenih podro¢;ji in tudi na ta nacin omogocili razvoj AZP.

Alden in Aran (2012, 111) v svoji analizi nakazeta ve¢ smeri, v katere se obraca sodobna
AZP, ko skusa nadoknaditi nekatere svoje pomanjkljivosti ter to po¢ne na zelo zanimive naci-
ne. Nekateri pristasi AZP se tako obracajo k zgodovinski sociologiji, drugi k neo-klasi¢nemu
realizmu, tretji h konstruktivizmu (Alden in Aran 2012, 113-117). Vsem uporabnikom in
ustvarjalcem sodobne AZP pa je skupno to, da se v osnovno teorijo ne bojijo vnasati drugac-
nih pristopov, ki dopolnjujejo AZP in omilijo, ¢e zZe ne povsem odpravijo, pomanjkljivosti, ki

se jih AZP zaveda in so hkrati odgovor na kritike.

1.3.3  Analiza zunanje politike in konstruktivizem

Konstruktivisti svet dojemajo kot druzbeno skonstruiran skozi interakcije med razlicnim
akterji in strukturami znotraj druzbe (Checkel 2008, 72). Konstruktivizem v AZP prinasa dru-

gacen pogled na birokracijo in odlocanje. Konstruktivisti se osredoto¢ajo na to, kako se inte-

17



resi in odlocitve dosegajo v procesu socialnih/druzbenih interakeij (Checkel 2008, 74). Pred-
stavniki konstruktivizma i$¢ejo alternativne moznosti za spremembe oziroma za sprejemanje
odloc¢itev v zunanji politiki (Checkel 2008, 75) in pravijo, da je glavni namen birokracije skrb
za doseganje nacionalnega interesa (Checkel 2008, 74).

Tendenca konstruktivistov je stopiti Se korak dlje od tradicionalne AZP in raziskati vlogo
birokracije in posameznih enot, ki sploh niso ali so le delno drzavne (Checkel 2008, 75).
Sama se sicer nisem odlocila za taksno Sirjenje raziskovalnega polja, temve¢ sem se osredoto-
¢ila na raziskovanje sprejemanja odloc€itev znotraj drzavno dolocenih struktur, saj sem mnen-
ja, da je zunanja politika v tem trenutku v RS del drzavne strukture in da, kljub drugac¢nim
zaCetkom v procesu ustanavljanja drzave, posamezne enote birokratskega aparata in zunanji
akterji nimajo moci samostojnega vplivanja na oblikovanja ali sprejemanje zunanjepoliticnih
odlocitev.

Konstruktivisti poudarjajo pomembnost procesa odlocanja in ne posamezne odlocitve ali
akterja (Checkel 2008, 76). Tradicionalni pristop deluje na predpostavki, da so odlocitve,
sprejete v procesu zunanjepoliticnega odlocanja, racionalne. Konstruktivizem to predpostavko
zanemari in v proces odlo¢anja vnese iracionalnost posameznika (Checkel 2008, 76-77),
»[...] katerega interesi in preference so odprti za redefinicijo [...J«'" (Checkel 2008, 76).
Spremenijo se predpostavke o tem, kaj vodi posamezne akterje.

Z vkljucitvijo oziroma prikljucitvijo konstruktivizma AZP kot osnovi za teoreticno obrav-
navo raziskovanega predmeta ostajam zvesta osnovam AZP, saj ta ze od zacetka obljublja

teoreti¢no integracijo in nove pristope (Hudson v Carlsaes 2008, 97).

1.4 Temeljni pojmi

1.4.1 Drzava

Za potrebe magistrskega dela je pomembna tako opredelitev pojma drzave nasproti pojma
mednarodne skupnosti kot opredelitev drZzave kot samostojne entitete, ki vpliva na svoje pre-
bivalce. Opredelitev drzave kot akterja v mednarodni skupnosti je pomembna zaradi razume-
vanja opredelitve zunanje politike drzave in izvajanja le-te. Opredelitvi drzave kot samostojne
entitete pa se ne moremo izogniti tudi zaradi razumevanja delovanja izvrSne oblasti znotraj

drzave in njenih posameznih delov, ki izvajajo zunanjo politiko.

' Lasten prevod. V originalu: 'their interests and preferences are open for redefinition'.
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Vladimir Benko je v svoji knjigi Sociologija mednarodnih odnosov zapisal: »Mednarodne
skupnosti ni. Edina resni¢nost v mednarodnih odnosih so drzave. Mednarodna skupnost obsta-
ja, in sicer kot vsota njenih subjektov in interakcij med njimi [...]« (Benko 2000, 127). In
Benko ni edini, ki podpira sprejemanje mednarodne skupnosti kot zdruzbe drzav oziroma raz-
liénih akterjev. Kerestes (2005, 4) pravi, da je »[v] sodobni druzbi [...] drzava glavni in naj-
mocnejsi politicni subjekt, ne pa tudi edini«.

Drzavo lahko torej dojemamo kot osnovno enoto in glavnega akterja v mednarodni skup-
nosti. Iz tega izhaja, da so nac¢eloma drzave tiste, ki doloc¢ajo teme, ki se obravnavajo znotraj
mednarodne skupnosti. Osnovna teznja posamezne drzave napram drugim drzavam je uresni-
cevanje lastnih interesov. Tako tudi v mednarodni skupnosti osnovne interakcije med drza-
vami nastajajo zaradi in na podlagi lastnih interesov drzav, ki le-te zasledujejo. Ti interesi se
oblikujejo na temelju treh elementov, ki opredeljujejo drzavo: ozemlje, prebivalstvo in oblast.
Medtem ko sta ozemlje in prebivalstvo dokaj stalna elementa, se tretji element — oblast —
spreminja. Oblast'” znotraj drzave je tista, ki skrbi za uresni¢evanje interesov njenih prebival-
cev v mednarodni skupnosti. V odnosu do mednarodne skupnosti te interese drzava opredeli
kot nacionalni interes. In nacionalni interes je tisti skupni imenovalec, ki vpliva oziroma zdru-
zuje razli¢ne skupine odlocevalcev med seboj (Snyder in drugi 1962/2010, 75). Ves Cas razis-
kovanja in analiziranja pa se je potrebno zavedati, da so pri uporabi besed oziroma pojmov v
ozadju vedno osebe, ki jih uporabljajo, s svojimi pomanjkljivostmi in specifi¢nostmi. Crick
tako pravi (1997, 67) »[e]nako resno moramo jemati tudi besedo »vlada« in v njej prepoznati
tisto, kar tudi je: organizacija skupine ljudi v doloCeni skupnosti za ohranitev« drzave. Gross
Stein (2008, 113) prejs$njo trditev pri obravnavi vlade kot dela drzave nekoliko relativizira, ko
zapise: »Vlada kot skupinska entiteta ni preracunljiva in ne sprejema racionalnih odlocitev, to
delajo oblikovalci politike«. Oppenheinm (1998, 50) glede delovanja drZave zapiSe: »Primer-
no je, da drzavo obravnavamo kot delovalca na mednarodnem prizoriscu, ¢e se pri tem zave-
damo, da govorimo metafori¢no, da dejansko govorimo o dejanjih oseb, ki ravnajo v imenu
drzave«.

Za zaklju€ek obravnave drzave pa dodajmo Se Bennovo opredelitev (v Oppenheim 1998,
50; 1967, 7): »Dejanja drzave so dejanja oseb na uradnem polozaju, ki ravnajo v skladu s pos-

topki in v okviru pristojnosti, ki jih predpisujejo dolocila ustave«.

12 Oblast v drzavah veginsko predstavljajo vlade. Tako je tudi v RS, zato v nadaljevanju nekaj besed tudi o vladi,
ki jo uporabljam tudi kot sopomenko oblasti.
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1.4.2 Ministrstvo

Ce imamo torej pred seboj predpostavko, da moramo dejanja drzave gledati skozi oci (tre-
nutne) vlade oziroma oblasti, je opredelitev ministrstva, kot naslednjega pojma, logicno
uprave«, ki »usmerja drZzavno upravo prek ministrov« (Zakon o vladi Republike Slovenije
(Uradni list RS, st. 24/05 - uradno precisceno besedilo, 109/08, 38/10 - ZUKN, 8/12, 21/13,
47/13 - ZDU-1G), 1. €len in 5. ¢len 1. odstavek). Ministri za izvajanje svojih nalog upravljajo
z ministrstvi. Ker je naloga osredotoCena na delovanje sistema na ravni ministrstva, bomo
zaceli z opredelitvijo tega pojma.

V Slovarju slovenskega knjiznega jezika (1994, 554) je zapisano, da je ministrstvo »najvis-
ji organ za doloCeno podrocje drzavne uprave«. TakSna definicija je povsem ustrezna in zelo
jedrnato pove, kaj ministrstvo je. Tezje je na kratko opredeliti, kaj ministrstvo pravzaprav
poéne in kaksen je njegov osnovni namen. Vsekakor je ministrstvo del drzavne uprave.'”
Ustroj oziroma organizacija drzavne uprave na ravni ministrstev je v RS dolo¢ena z Zakonom
o drzavni upravi (Uradni list RS, §t. 113/05 - uradno precis¢eno besedilo, 89/07 - odl. US,
126/07 - ZUP-E, 48/09, 8/10 - ZUP-G, 8/12 - ZVRS-F, 21/12, 47/13 in 12/14). Vlada je tista,
ki »nadzoruje delo ministrstev, jim daje smernice za izvajanje politike in za izvrSevanje zako-
nov, drugih predpisov in sploSnih aktov ter skrbi, da ministrstva usklajeno izvrSujejo svoje
naloge« (Zakon o Vladi Republike Slovenije, 5. ¢len 2. odstavek).

Ministrstva v skladu s svojimi pristojnostmi sprejemajo usmeritve in odlocitve, kar je tako
njihova dolznost kot pravica. Usmeritve in odloCitve se sprejemajo po dolo¢enem postopku
oziroma sistemu odlocanja, znotraj katerega delujejo razli¢ni akterji. Pristojnosti posameznih
ministrstev (zelo Siroko in nenatan¢no opredeljene) so dolocene z Zakonom o drzavni upravi
ali dodatno z uredbo (42. ¢len), e se vlada tako odloci. Pristojnost je z zakonom dana pravica
in dolznost opravljati kako (pravno) dejanje (SSKJ 1994, 1066), kar velja tudi za ministrstvo.
Usmeritve dolocajo vsebino dejavnosti ministrstva, medtem ko odlo€itve izraZajo voljo minis-
trstva.

Ves Cas obravnavanja in raziskovanja ministrstva se moramo zavedati, da je minister kot
vodja ministrstva predvsem politi¢na funkcija. In Ceprav je zazeleno, da bi ministrstva oziro-
ma njihovi uradniki delovali visoko strokovno in politicno neobremenjeno ter zastopali nacio-
nalne interese drzave oziroma njenih prebivalcev, je tudi na osnovi teoreti¢nih izhodiS¢ nere-

alno pricakovati, da se bo to absolutno uresnicilo. Usmeritve ministrstva se tako nujno spre-

'3 Uprava je »osnovna enota za opravljanje dejavnosti na nekem podro&ju splosnega pomena« (SSKJ 1994,
1463). Drzavna uprava je torej uprava na ravni drzave.
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minjajo s spremembami njegovega vodstva. Nikakor torej ne gre pozabiti, da je minister nav-

sezadnje politik. Freund (1997, 106) pravi:
Zaradi svoje narave je neposredna naloga politicnega, da skrbi za skupno dobro politi-
¢ne tvorbe in posredno za dobro vsakega njenega clana. Posameznikom torej ne vsiljuje
svojih videnj, ki zadevajo njihovo osebno usmeritev ali njihovo zasebnost, ceprav izbire
politicnega vplivajo na obnasanje vsakega clana, pa ceprav samo zaradi tega, ker izbire
pogojujejo splosne Zivijenjske razmere ljudi in ustvarjajo zgodovino in preteklost, ki
bosta bremenili naslednje rodove.

Razpravo o politiki in njenem vplivu na sprejemanje usmeritev in odlocitev na ministrstvih
lahko nadaljujemo tudi s citatom Duvergerja (1997, 77):

Za nekatere je politika predvsem boj in bojevanje, oblast pa naj bi posameznikom in
skupinam, ki se dokopljejo do nje, zagotavlja nadviado nad druzbo in jim nudila vse
koristi, ki iz tega izhajajo. Za druge je politika prizadevanje, da bi zagotovili red in pra-
vicnost, oblast pa naj bi omogocala zadovoljevanje splosnih interesov in skrbela za
splosno dobro, ne pa se potegovala za koristi posameznikov. Za prve politika sluzi
ohranjanju privilegijev manjsine na skodo vecine. Za druge je politika sredstvo, ki omo-
goca vkljucitev vseh posameznikov v skupnost ter ustvarjanje pravicne druzbe, o kateri
je govoril Ze Aristotel.

Vse odlocitve, sprejete na ministrstvih, seveda niso (povsem) politi¢ne. Za odlocitve, spre-
jete na ravni uradnikov in uradnikov na polozajih, Se vedno lahko trdimo, da so sprejete stro-
kovno in na podlagi ustreznih informacij. Odgovornih odlo¢evalcev s politicnim mandatom
pa ne smemo zamenjati z odloCevalci uradniki in eksperti (Carlsnaes 2008, 86). Kar se tice
informacij, s katerimi razpolagajo akterji oziroma odlocevalci, je potrebno biti popolnoma
jasen. Informacije, ki se ne uporabljajo v procesu odloCevanja, ne obstajajo (Snyder in drugi
1962/2010, 111). Informacije so selektivno zaznavane in ocenjene v referené¢nem okviru
odlocevalca. Odlocitve so narejene na osnovi preferenc, ki so delno situacijsko in delno bio-
grafsko determinirane (Snyder in drugi 1962/2010, 144).

»Na politicne odlocitve ne vpliva samo upostevanje objektivnih dejstev, ampak tudi vred-
notne sodbe o ¢loveku in o druzbi. To, da te vrednostne sodbe niso neobremenjene s poloza-
jem tistih, ki jih podajajo, pa¢ pa, nasprotno, deloma izdajajo njihov druzbeni razred ali njiho-
ve osebne interese, ni bistveno« (Duverger 1997, 76). Sprejemanje tako strokovnih kot politi-
¢nih odloditev je vedno podrejeno nekemu cilju oziroma zaznamovano in pogojeno s poloza-

jem v druzbi (in sluzbi), z osebnimi interesi in s posameznikovim pogledom na svet.
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1.4.3  Zunanja politika

Zunanja politika je ena izmed politik, ki jih vodi drzava. Preden se natan¢neje posvetimo
opredelitvi zunanje politike, se ustavimo pri opredelitvi politike. Pri iskanju definicije politike
sta mi bili dve opredelitvi Se posebej sprejemljivi, sploh glede na obravnavan raziskovalni
problem. Prva opredelitev je Freundova (1997, 103), ki pravi, »[...] da je politika druzbena
dejavnost, ki naj bi zagotovila s prisilo, ponavadi utemeljeno na pravni podlagi, varnost pred
zunanjimi nevarnostmi in notranje soglasje v dolo¢eni politi¢ni tvorbi, in sicer tako, da zago-
tavlja red sredi spopadov, ki izvirajo iz raznolikosti in razhajanj v mnenjih in interesih«. Dru-
go sem nasla pri Cricku (1997, 63): »Politiko bi torej lahko preprosto opredelili kot aktivnosti,
s pomocjo katere nasprotujoce si interese v doloCeni obliki vladavine pomirijo tako, da jim
dajo del oblasti v sorazmerju s pomenom teh za dobrobit in ohranitev celotne skupnosti. In da
dopolnimo formalno definicijo, politi¢ni sistem je tisti tip oblasti, v katerem se politika izkaze
kot uspesna pri zagotavljanju sprejemljive stabilnosti in reda«.

Iz teh opredelitev lahko izpeljemo, da je politika dejavnost, ki se ukvarja z razlicnim inte-
resi in jih usklajuje, da vzdrzuje druzbeno stabilnost. Zunanja politika pa je dejavnosti in akti-
vnost drzave, ki se navzven oziroma izven drzave ukvarja z interesi drzave. Russet in Starr
(1996, 279) pravita: »Zunanja politika, kot proces in kot izraz [aktivnosti], predstavlja pove-
zavo med dejavnostmi znotraj drzave in svetovnim okoljem okoli nje«."*

V mednarodni skupnosti se Se vedno ukvarjamo predvsem z dejanji drzav, ki temeljijo na
uradnih dokumentih in aktih. Dejanje posameznika, ne glede na to, kako je ta mocan in vpli-
ven, ne morejo biti uradna dejanja drzave (Snyder in drugi 1962/2010, 85). To velja Se pose-
bej v mednarodni skupnosti, ki jo lahko dojemamo kot okolje, »[...] v katerem se zunanja
politika neke drzave uveljavlja, in kot prizoris¢e mednarodnih odnosov« (Benko 2000, 137),
ne medosebnih. Ceprav se moramo hkrati zavedati, da mednarodna skupnost ni ekskluzivna
druzba drzav, je tudi druzba skupin in posameznikov (Luard 1990, 251). Tudi sistem spreje-
manja odlocitev v zunanji politiki je bolj zapleten od sprejemanja uradnih odlocitev, saj vse-
buje veliko ve¢ dejavnikov, akterjev in predpostavk (Snyder in drugi 1962/2010, 118). V
mednarodni skupnosti so reakcije lahko zelo druga¢ne od pri¢akovanih, saj so pri¢akovanja
znotraj posameznih druzb oziroma drzav lahko drugac¢na kot med posamezniki znotraj iste
druzbe (Luard 1990, 50).

Za konec dodajmo Se Benkovo (1987, 435) definicijo zunanje politike: »Zunanja politika

je sistem med seboj povezanih bolj ali manj koherentnih akcij, z namenom uresnicevati cilje

'* Oglati oklepaji uporabljeni v originalu.
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in interese drzav v ambientu mednarodne skupnosti«.

1.4.4  Sistemizacija

Sistemizacija, kot jo razumejo in uporabljajo organizacije, je namenjena urejanju delovanja
nekega sistema. S sistemizacijo se sistem uredi, razvrsti ter opredeli. Opredelitev sistemizacije
za potrebe tega besedila si bom sposodila v Zakonu o javnih usluzbencih (Uradni list RS, §t.
63/07 - uradno precis¢eno besedilo, 65/08, 69/08 - ZTFI-A, 69/08 - ZZavar-E in 40/12 —
ZUIJF): »sistemizacija delovnih mest je akt, ki dolo¢a delovna mesta, potrebna za izvajanje
nalog drzavnega organa, uprave lokalne skupnosti oziroma osebe javnega prava, z opisom
pogojev in nalog na posameznih delovnih mestih« (6. ¢len 6. odstavek). Isti zakon dodatno
doloca (40. clen 1. odstavek), da »[s]istemizacijo v organih drzavne uprave in v upravah
lokalnih skupnosti dolo¢i predstojnik. Sistemizacijo v organu v sestavi ministrstva doloci
minister na predlog predstojnika organa v sestavi«.

Sistemizacija, Ceprav velikokrat spregledan in podcenjen element, je pravzaprav eden
izmed temeljnih aktov'” (vsake) organizacije, tudi ministrstva. Sistemizacija dolo¢a formalne
odnose znotraj sistema oziroma birokracije, s tem pa ureja tudi okolje sprejemanja in obliko-
vanja odlocitev. Kljub temu, da je formalno in dejansko odlo¢ujo¢ dokument, se pomen sis-
temizacijskega akta pogosto zanemarja in ne azurira. Nekaj ve¢ pozornosti se namenja tistemu
delu sistemizacije, ki se nanaSa na opredelitve delovnih mest in splo$ne kadrovske zadeve, saj
s tem delom sistemizacije ustvarjamo ali ukinjamo delovna mesta.

Vsebina sistemizacije na posameznem ministrstvu je Se dodatno dolo¢ena v Zakonu o
drzavni upravi (26. ¢len):

Notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest ministrstva dolo¢i minister v
soglasju z vlado. Ce zakon ne doloc¢a drugace, doloc¢i notranjo organizacijo in sistemi-
zacijo delovnih mest organa v sestavi, na predlog predstojnika organa v sestavi, minis-
ter v soglasju z vlado. Pred sprejetijem akta iz prejsnjega odstavka mora predstojnik
pridobiti mnenje reprezentativnih sindikatov v ministrstvu oziroma v organu v sestavi v
skladu z zakonom, ki ureja delovna razmerja javnih usluzbencev.

Obe opredelitvi dajeta ministrom oziroma vladi velike pristojnosti glede doloCanja in
spreminjanja sistemizacije. Hkrati pa ob angaziranosti in organiziranosti zaposlenih dajeta
moznost participacije zaposlenim. Razumljivo je, da zeli vsak minister 'svoje' ministrstvo

oblikovati v skladu s svojimi interesi in vizijami. Vendar pa moznost samovoljnih in pogostih

'3 Sistemizacija ima lahko razli¢na poimenovanje, med drugim se uporabljajo tudi poimenovanja: pravilnik, akt o
sistemizaciji in podobno.
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sprememb omogoca zlorabe in nenazadnje otezuje izvajanje nalog.

Sistemizacija znotraj posameznega ministrstva je vse preveckrat obrobna stvar. Iz lastnih
izkuSenj lahko potrdim, da se ne zaposleni ne nadrejeni (oziroma predstojniki) ne zavedajo v
celoti pomembnosti in moci sistemizacije. Del, ki se nanaSa na nove zaposlitve ali ukinjanje
obstojecih, je tisti, ki je delezen ve€ine pozornosti. Premalo pozornosti pa je namenjene tiste-
mu delu sistemizacije, ki se nanaSa na opis delovnih nalog posameznih delovnih mest in opisu
delovanja in organizacije celotnega ministrstva. Nezainteresiranost najdemo pri zaposlenih in
zaposlovalcih. Dobra kadrovska sluzba in generalni sekretar, ki se spozna na podrocje, sta
osnovna pogoja za dobro in uspes$no delovanje ministrstva. A zal sta priprava in vloga siste-
mizacije pogosto zrtev rutine in trenutnih kratkoro¢nih politi¢nih interesov.

Glede na postavljene cilje v magistrskem delu sistemizacijo razumem kot tisto, ki v veliki
meri doloca akterje (odlocevalce in izvajalce) znotraj drzavno dolocene strukture. Seveda pa

dejansko izvajanje in delitev dela ne ostajata ozko v okvirih zac¢rtanih dolocil v sistemizaciji.

2 Zunanja politika Republike Slovenije

Vsebina zunanje politike RS, razen z vidika ali obstaja in je veljavna, ni temeljni problem
v raziskavi magistrskega dela, zato te vsebine v magistrskem delu ne problematiziram. Za
prikaz podrocja raziskovanja in poznejSe proucevanje pa je kljub temu potreben vpogled v
vsebino zunanje politike RS in Se pomembneje — pregled zakonodaje na tem podroc¢ju. Brez
tega namre¢ ne moremo ustrezno oceniti poznavanja podrocja s strani akterjev, odlocevalcev
in izvajalcev ter ustreznosti izvajanja zunanje politike na posameznih ministrstvih. Analiza
zakonodajnega podrocja je orodje za nadaljnjo oceno ustreznosti izvajanja usmeritev na pod-
ro¢ju zunanje politike posameznih ministrstev. Formalizirana strateSka usmeritev zunanje
politike RS izvira iz leta 1999, ko je Drzavni zbor sprejel Deklaracijo o zunanji politiki Repu-
blike Slovenije. Zaradi vstopa RS v Evropsko Unijo (v nadaljevanju EU) in Organizacijo
severnoatlantskega sporazuma nekateri deli usmeritev niso ve¢ aktualni in jih je Ministrstvo
za zunanje zadeve ustrezno prilagodilo in posodobilo — tako da ustrezajo tako zahtevam
Deklaracije o zunanji politiki Republike Slovenije kot situaciji v mednarodni skupnosti. Pri-
mer take prilagoditve in posodobitve je npr. obrazlozitev zunanje politike in mednarodnega
razvojnega sodelovanja v Obrazlozitvah posebnega dela proracuna RS za leto 2014 — 1811

Ministrstvo za zunanje zadeve.
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Republika Slovenija gradi svojo zunanjo politiko izhajajoc iz temeljnih nacel ustavne
ureditve drzave, skladno z naceli Ustanovne listine OZN in splosno veljavnimi naceli
mednarodnega prava. Slovenska zunanja politika ureja zadeve, ki se nanasajo na odno-
se Republike Slovenije z drugimi drzavami in mednarodnimi organizacijami. V odnosu s
sosednjimi drzavami zasleduje nacelo nedotakljivosti mednarodno priznanih meja in se

zavzema za krepitev odnosov med drZzavami ter povecanje cezmejnega sodelovanja.

Ministrstvo za zunanje zadeve kot glavni izvajalec zunanje politike Republike Slovenije
si prizadeva za uveljavitev in zascito slovenskih interesov v mednarodnih povezavah ter
za povecanje prepoznavnosti in ugleda drzave v mednarodnem prostoru. V imenu
Republike Slovenije sodeluje pri oblikovanju politik mednarodnih organizacij, spremlja
politicne in druge procese ter zunanjo politiko posameznih drzav in aktualna krizna
zarisca. Poleg tega spremlja poloZaj pripadnikov slovenske narodne manjsine v sosed-
njih drzavah ter Slovencev po svetu in podpira njihova prizadevanja, da drzave, v kate-
rih Zivijo, spostujejo mednarodne obveznosti za njihovo zascito. Posebno skrb posveca
tudi pomoci, varnosti in zasciti interesov slovenskih drzavljanov in drzavljanov clanic
EU ter gospodarskih in drugih pravnih subjektov iz Republike Slovenije v tujini. Spod-
buja medkulturni dialog.

Med prednostne naloge slovenske zunanje politike sodi gospodarska diplomacija. V
okviru gospodarske diplomacije je cilj povecanje blagovne menjave in izvoza storitev,
povecanje tujih investicij v Republiki Sloveniji, povecanje prepoznavnosti in konkurenc-
nosti slovenskega gospodarstva na tujih trgih ter promocija slovenskega gospodarstva

in turizma v svetu.

Republika Slovenija in s tem Ministrstvo za zunanje zadeve prevzema tudi svoj del
odgovornosti pri zagotavljanju mednarodne varnosti in stabilnosti, vkljucno z zagotav-
lijanjem mednarodne razvojne in humanitarne pomoci. Zavzema se za mirno resevanje
sporov in zavraca uporabo sile. Podpira nadzor nad oborozevanjem, razorozZevanje in
nesirjenje oroZij za mnozicno unicevanje. Zavzema se za krepitev sodelovanja in zaupa-

. . v .y . . 16
nja ter za celovito spostovanje clovekovih pravic.

Zunanja politika drZave je trajna in nepretrgana aktivnosti, ki je ne zaustavijo dogajanja v

'V originalu uporabljena kratica: OZN - Organizacija zdruzenih narodov.
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notranji politiki in njeni vplivi na izvajalce zunanje politike. Mednarodna skupnost se drza-
vam kot je RS prilagaja le izjemoma. Zunanja politika RS »je dejavnost njenih drzavnih orga-
nov, s katerimi skuSa Republika Slovenija v odnosih z drugimi drZzavami uveljaviti svoje cilje,
interese, vrednote v mednarodni skupnosti, s sredstvi in metodami, s katerimi razpolaga« (Pet-
ri¢ 2010, 27) in je v danasnjem svetu ni mogoce ne izvajati. Trditve, da RS nima zunanje poli-
tike, so neutemeljene izjave posameznikov, ki jim delovanje drzave ni poznano. V takih pri-
merih gre obifajno za s strani medijev skonstruirane izjave, ki zunanjo politiko enacijo s
posami¢nim javnim delovanjem predstavnikov drzave. Javno zaznano delovanje predstavni-
kov drzave je namre¢ le eden izmed delov zunanjepoliticnega delovanja drzave. Lahko sicer
trdimo, da RS nima jasno definirane ali da ima zastarelo strategijo zunanje politike, vendar pa
zunanja politika vseeno obstaja, saj gre za kontinuirano dejavnost, ki obstaja, tudi ¢e je v€asih
ne zaznavamo v vsakdanjem Zivljenju. Drzavljani zunanjo politiko na eni strani dojemamo
kot nekaj vsakdanjega, s ¢imer se lahko ukvarja vsakdo, ki se mu zahoc¢e. Na drugi strani jo
dojemamo kot nekaj povsem abstraktnega, na kar se niti slovenski strokovnjaki naj ne bi spo-
znali. Mnenje gre vcasih celo tako dale¢, da bi zunanjo politiko prepustili celo izvajalcem
izven drzave. Zal (zunanji) ministri slovenskih vlad ne delujejo v smeri, da bi takSen vtis in
odnos do zunanje politike spremenili. »Ocenjevanje slovenske zunanje politike v slovenski
javnosti je kot odnos do napol praznega oz. polnega kozarca« (Bucar, B. 2001, 142). Pricako-
vanja in zelje tako drzavljanov kot politikov glede zunanje politike in vloge RS v mednarodni
skupnosti pa so kljub takemu odnosu veliki.

Pricakovanje RS, da bo zaradi svojega izpostavljanja zgodovinske pripadnosti Evropi ime-
la boljsi polozaj oziroma drugacno obravnavo v mednarodni skupnosti, je iluzori¢no in zgre-
Seno (JanCar 1996, 209-210). Svoj polozaj v mednarodni skupnosti in odnos do svoje drzave
tvo za zunanje zadeve »[...] nadzoruje izvajanje celotne zunanje politike [...]J« (Petri¢ 2010,
447), zunanja politika pa se izvaja na podlagi v Drzavnem zboru sprejetih usmeritev.

O novi strategiji slovenske zunanje politike se govori ze, odkar je bila sprejeta stara.
Obcasno se te teme loti tudi aktualni minister za zunanje zadeve, kot se je to zgodilo januarja
2014. Na spletni strani Ministrstva za zunanje zadeve so tako v zacCetku leta 2014 o novih
usmeritvah zapisali: »[...] osrednji poudarek bo Se naprej prizadevanje za mir, varnost in bla-
ginjo slovenskih drzavljanov. [...] Na multilateralnem podrocju je ta hip nasa prioriteta kan-
didatura za €lanstvo v Svetu za ¢lovekove pravice. Varstvo ¢lovekovih pravic, zlasti pravic
ranljivih skupin, kot so otroci, Zenske in starejsi, bo tudi v prihodnje v srediS¢u pozornosti

slovenske zunanje politike« (Ministrstvo za zunanje zadeve 2014, 7. januar).
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Ustavna ureditev RS se z zunanjo politiko ne ukvarja neposredno in strnjeno, saj Ustava
RS (Uradni list RS, s§t. 33/91-1, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 69/04, 69/04, 68/06, 47/13 in
47/13) o vsebini zunanje politike ne govori. Zaradi vstopa v EU je bil v Ustavo RS sicer
dodan 3.a ¢len, ki govori o mednarodnih pogodbah in prenosu izvrSevanja dela suverenih pra-
vic na mednarodno organizacijo, a s splosnimi zunanjepoliticnimi usmeritvami to ni neposre-
ve RS, ki doloc¢a: »Vlada in posamezni ministri so v okviru svojih pristojnosti samostojni in
odgovorni drzavnemu zboru.« Iz tega clena in drugih dolo¢b Ustave RS razberemo, da je
organ sprejemanja odlocitev Drzavni zbor in s tem tisti, ki je v osnovi odgovoren za usmeritve
na podrocju zunanje politike. Na zunanjo politiko se v Ustavi RS nanasSata tudi 8. in 114. ¢len.
8. Clen tako govori, da morajo biti zakoni in drugi predpisi v skladu »s splosno veljavnimi
naceli mednarodnega prava in z mednarodnimi pogodbami, ki obvezujejo Slovenijo«. 114.
¢len pa govori o enotnosti politiéne in pravne usmeritve vlade, za katero skrbi predsednik vla-
de. V njem pa je zapisano tudi: »Ministri so skupno odgovorni za delo vlade, vsak minister pa
za delo svojega ministrstva. Sestavo in delovanje vlade, Stevilo, pristojnosti in organizacijo
ministrstev ureja zakon« (114. ¢len).

Zakonska ureditev zunanje politike v RS se zacne z dvema zakonoma: Zakonom o vladi
in Zakonom o drZzavni upravi. Zakon o vladi je pomemben, ker dolo¢a delovanje in ravnanje
tako vlade kot vseh ministrov ter doloca akte, ki jih lahko sprejema vlada za svoje delovanje,
kar vkljucuje tudi delovanje na podro¢ju zunanje politike. Zakon o drzavni upravi pa je tisti,
ki doloc¢a podrocje delovanja posameznega ministrstva. Za Ministrstvo za zunanje zadeve
tako doloca in s tem na nek nacin opredeli podro¢je zunanjepoliticnega delovanja (41. ¢len):

Ministrstvo za zunanje zadeve opravlja naloge na podrocjih zunanjih zadev drzZave,
gospodarske diplomacije, vkljucno z usklajevanjem in uveljaviljanjem ter zascito gospo-
darskih interesov drzave v tujini, konzularne zascite in mednarodnega prava, vkljucno s
sklepanjem mednarodnih pogodb, mednarodnega razvojnega sodelovanja in humani-
tarne pomoci, evropskih zadev ter usklajevanje stalis¢ in sodelovanje z Organizacijo za
gospodarsko sodelovanje in razvoj (OECD)."”

Takoj za omenjenima zakonoma sledi Zakon o zunanjih zadevah, ki v 1. odstavku 1. ¢le-
na dolo¢i predmet, ki ga zakon ureja: »[...] opravljanje zunanjih zadev, delovanje ministrstva
za zunanje zadeve, pravice in obveznosti diplomatov, postopek ustanavljanja predstavnistev

Republike Slovenije v tujini in tujih predstavniStev v Republiki Sloveniji, ter postopek

7'V originalu uporabljena kratica: OECD — Organization for Economic Cooperation and Development oziroma
Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj.

27



sklepanja in izvajanja mednarodnih pogodb«. Zakon sicer obsega 95. ¢lenov, a le prvih 5 se
nanasa na izvajanje oziroma opravljanje zunanjih zadev, kar je predmet obravnave magistrs-
kega dela.

Ze navedeni 1. ¢len dolo¢a predmet urejanja. 2. ¢len najprej dolo¢a nosilca izvajanja in
sodelovanja na podrocju zunanjih zadev. 3. odstavek 2. ¢lena usmerja sodelovanje Ministrstva
za zunanje zadeve z drugimi pristojnimi organi in institucijami, uveljavljanje in zascito gos-
podarskih interesov, mednarodno razvojno sodelovanje in humanitarno pomoc. 2. ¢len zakona
zelo splosno doloca tudi nacin delovanja drugih ministrstev in vladnih sluzb na podrocju
zunanjih zadev in Se posebej mednarodnih obiskov. 3. in 4. ¢len dolocata sodelovanje z Drza-
vnim zborom in predsednikom drzave. 5. €len pa daje smernice glede podajanja mnenj o
zunanjepolitiénem interesu in navezovanju mednarodnih stikov. Clen naj bi zagotavljal tudi
usklajenost zunanje politike RS. Preostali del zakona se nanasa na delovanje Ministrstva za
zunanje zadeve, tuja predstavnistva v RS, mednarodne pogodbe in druge mednarodne akte.

Zakonu o zunanjih zadevah sledi Zakon o mednarodnem razvojnem sodelovanju (Ura-
dni list RS, st. 70/06), ki je oZje usmerjeni zakon, saj se nanasa samo na financiranje in izva-
janje mednarodnega razvojnega sodelovanja (1. ¢len), a je vseeno pomemben za zunanjo poli-
tiko, saj z izvajanjem tega zakona RS krepi dvostransko in vecstransko sodelovanje s prednos-
tnimi drzavami ter dosega druge specifi¢ne cilje »skladno z zunanjepoliti¢nimi interesi in gle-
de na vsebino Resolucije o mednarodnem razvojnem sodelovanju« (3. ¢len). Na podlagi
Zakona o mednarodnem razvojnem sodelovanju je ustanovljeno medresorsko delovno telo, ki
ga vodi predstavnik Ministrstva za zunanje zadeve. Ministrstvo je hkrati tudi nacionalni koor-
dinator za mednarodno razvojno sodelovanje (5. ¢len). Za izvajanje tega sodelovanja zakon v
8. Clenu pristojnost za izvajanje sodelovanja podeli Ministrstvu za zunanje zadeve in drugim
ministrstvom, drugim neposrednim in posrednim proracunskim uporabnikom, »ki se vkljucu-
jejo v mednarodno razvojno sodelovanje s sredstvi svojih finan¢nih nacrtov«.

Po vstopu RS v EU je bil sprejet Zakon o sodelovanju med drZzavnim zborom in vlado v
zadevah Evropske unije (Uradni list RS, s§t. 34/04, 43/10 in 107/10). RS in njeni prebivalci
delovanje drzave v EU prepogosto enaimo samo z zunanjo politiko in se ne zavedamo, da je
politika EU z nasim vstopom v to integracijo postala nasa notranja politika. Seveda ne v celo-
ti, saj znotraj EU institucij vse drzave ¢lanice Se vedno izvajajo svojo zunanjo politiko in sku-
Sajo uresnicevati svoje interese. Po sprejemu skupne usklajene odloc¢itve na posameznem pod-
ro¢ju se izvajanje posameznih zunanjih politik konca. Odlocitev postane del notranje politike
vseh drzav ali, v kolikor se nanasa na odnose s tretjimi drzavami, postane skupna zunanja

politika. Ker gre za zapletene procese in pomembne odlocitve, je bilo znotraj RS potrebno
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zborom in vlado v zadevah Evropske unije doloCa naCin sprejemanja staliS¢ v pristojnosti
Drzavnega zbora, ki se nanasajo na zadeve EU. Z vidika obravnave sistema zunanje politike
drzave je najpomembneje, da zakon doloca, da je vlada dolzna sproti obvescati Drzavni zbor
o zadevah EU, ki po vsebini (skladno z Ustavo RS in zakoni) spadajo v njegovo pristojnost
(4. in 8 ¢len). Vlada je Drzavni zbor po zakonu dolzna obvescati »tudi o drugih gradivih, ki so
pomembna za izvajanje njegovih ustavnih pristojnosti in zadevajo politicne in programske
vidike delovanja Evropske unije« (8. ¢len 2. odstavek).

Za ustrezno izvajanje zakonov so bili sprejeti tudi razli¢ni podzakonski akti. Eden izmed
njih je Uredba o sodelovanju, obvesc¢anju in usklajevanju na podroc¢ju zunanjih zadev in
mednarodnih odnosov (Uradni list RS, §t. 112/05), ki je bila sprejeta na podlagi Zakona o
vladi in za izvajanje Zakona o zunanjih zadevah. Uredba je zelo kratka in jasno doloca, da je
potrebno vsa izhodid¢a'® posredovati v potrditev vladi (3. ¢len). Dodatno dolo¢a, da je potreb-
no vprasanja, ki sodijo v delovno podroc¢je Ministrstva za zunanje zadeve (torej vsa zunanje-
politi¢na vpraSanja) uskladiti s tem ministrstvom. V 3. ¢lenu je dolo¢eno tudi, da se do stori-
tev predstavniStev RS v tujini dostopa prek Ministrstva za zunanje zadeve. Ministrstvo za
zunanje zadeve je tisto, ki obves¢a Drzavni zbor o pomembnih zadevah s podroc¢ja zunanje
politike (5. ¢len). 9. ¢len uredbe Se posebej poudarja in izpostavlja pomen mati¢nega ministrs-
tva in zagotavlja usklajenost zunanje politike drzave: »Predstavnistvo Republike Slovenije v
tujini, ki od katerekoli institucije ali funkcionarja zunaj MZZ prejme zaprosilo za sodelovanje,
je dolzno prosilca napotiti na pristojni direktorat MZZ in pridobiti navodilo MZZ za nadaljnje
ravnanje. Navodilo o ravnanju predstavnistva uskladi pristojni generalni direktor. O predlogu
navodila obvesti drzavnega sekretarja ministrstva in ministra, pristojnega za zunanje zade-
ve«."?

Uredbi sledi Poslovnik Vlade Republike Slovenije (Uradni list RS, st. 43/01, 23/02 -
popr., 54/03, 103/03, 114/04, 26/06, 21/07, 32/10, 73/10, 95/11, 64/12 in 10/14), ki doloca
obravnavo gradiv vlade, sodelovanje javnosti in z vidika obravnavane tem najpomembneje —
predhodno medresorsko usklajevanje (10. ¢len). Predhodno medresorsko usklajevanje je tisto,
ki zagotavlja usklajenost delovanja posameznih ministrstev z Ze sprejetimi zunanjepoliticnimi

usmeritvami in sprejemanje staliS¢, ki niso v neskladju. Glede zadev EU, ki so tudi zunanje-

'8 Izhodis¢e »je stalisée vlade glede vsebine pogovorov na sre¢anjih predstavnikov vlade« (2. &len Uredbe o
sodelovanju, obves¢anju in usklajevanju na podro¢ju zunanjih zadev in mednarodnih odnosov). Poimenovanje
izhodis¢e, kot je uporabljeno v besedilu, se v okviru drZzavne uprave uporablja za gradiva, ki so pripravljena za
obravnavo na Vladi RS in vsebujejo tematiko, o kateri je potrebno uradno stalisce.

'V originalu uporabljena kratica: MZZ — Ministrstvo za zunanje zadeve.
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politicne narave, je Poslovnik Vlade RS zelo natanc¢en. Ob vstopu RS v EU in pripravah na to,
je bil vzpostavljen dober sistem priprave, usklajevanja in sprejemanja odlocitev RS (stalis¢,
usmeritev, izhodi$¢, odgovorov, opredelitev in izjav) do zadev EU. Organiziran je bil t.i. EU
portal™, ki vsebuje vse odlo¢itve RS povezane z zadevami EU. Dodatno poslovnik Vlade RS
doloca postopek priprave odlocitev RS v zadevah EU ter medresorsko usklajevanje pred spre-
jeto odlocitvijo, ki je lahko sprejeta v Drzavnem zboru, na vladi ali v okviru ministrstva.
Odlocitve so obvezujoce za vse predstavnike drZave na nacin, ki je prav tako dolo¢en v Pos-
lovniku (49.p ¢len):

Predstavniki Republike Slovenije so vezani na odlocitve Republike Slovenije, razen v

primeru iz tretjega odstavka tega clena.

Ce ¢lan viade, drzavni sekretar, vodja Stalnega predstavnistva Republike Slovenije pri
Evropski uniji ali njegov namestnik pri uveljavljanju odlocitve Republike Slovenije v
postopku obravnave zadeve EU na podlagi odlocilnih dejstev, ki niso bila znana v casu
sprejema odlocitve Republike Slovenije, oceni, da njihova uveljavitev ali popolna
uveljavitev ni izvedljiva ali ne bi bila v korist Republike Slovenije, predlaga pristojnemu
ministrstvu oziroma vladni sluzbi spremembo ali dopolnitev odlocitve Republike

Slovenije ter o tem obvesti viado.

Ne glede na prvi odstavek tega clena lahko clan viade, drzavni sekretar, vodja Stalnega
predstavnistva Republike Slovenije pri Evropski uniji ali njegov namestnik, ki oceni, da
zaradi casovnih ali drugih bistvenih omejitev ni mogoce sprejeti sprememb ali
dopolnitev odlocitve Republike Slovenije, sam odloci drugace. O svoji odlocitvi obvesti

vlado in navede okoliscine, ki so utemeljevale tako ravnanje.

Ce postopek obravnave zadeve EU predvideva moznost potrditve spremenjene ali
dopolnjene odlocitve Republike Slovenije, predstavnik Republike Slovenije v tem

postopku napove, da mora pridobiti potrditev pristojnega organa Republike Slovenije.

% ,EU-portal je del enotnega informacijskega sistema Vlade Republike Slovenije, ki je kot temeljno informacij-
sko orodje namenjeno sprejemanju, evidentiranju, klasificiranju in objavi dokumentov med Republiko Slovenijo
in Evropsko unijo. Sistem se uporablja tudi za pripravo in usklajevanje staliS¢ v postopku sprejemanja zakono-
dajnih predlogov in drugih aktov Evropske unije ter za porocanje slovenskih predstavnikov s sestankov delovnih
teles in zasedanj Sveta Evropske unije.

EU-portal je zacel delovati 26. marca 2004 in se od takrat uporablja kot informacijski sistem, prek katerega
poteka evropska koordinacija dokumentov Sveta Evropske unije. V EU-portal se uvrstijo vsi dokumenti, ki so
posredovani prek uradnega sistema za izmenjavo informacij Sveta EU z drZzavami ¢lanicami — Extranet U32
Mail iz Bruslja« (Generalni sekretariat Vlade RS 2014).
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Ministrstvo za zunanje zadeve izdaja tudi razli¢na navodila, ki se nanasajo na podrocje
zunanje politike, npr. o izvajanju Uredbe o sodelovanju, obvescanju in usklajevanju na podro-
¢ju zunanjih zadev in mednarodnih odnosov; o na¢inu sodelovanja s predstavniStvi RS z (dru-
gimi) drzavnimi organi RS; glede obvescanja o pogajanjih glede pogodbenih in nepogodbenih
aktov. Na Ministrstvu za infrastrukturo in prostor oziroma takratnem Ministrstvu za promet je
bilo izdano tudi notranje navodilo o postopkih in na¢inu priprave staliS¢ v postopku sprejema-
nja zakonodajnih predlogov in drugih aktov EU ter tudi pregled in nacin sodelovanja v med-
narodnih organizacijah.

Zakoni, uredbe, pravilniki in navodila dolocajo pristojnosti za opravljanje in izvajanje
zunanjepoliti¢nih zadev in so za vse drzavne usluzbence zavezujoci. Praksa se zagotovo zacne
na tej ustrezni osnovi, s¢asoma deviira, se prilagodi Zeljam, potrebam in pricakovanjem izva-
jalcev. Te Zelje in pricakovanja pa niso nujno vedno usklajene z zahtevami zakonov, uredb in
pravilnikov.

Obseznost pravnih podlag in aktov pri¢a o zavedanju, kako pomembno podrocje je zunanja
politika, hkrati pa izvajalce obvezuje k poznavanju in upostevanju podlag. Za akterje (odlocCe-
valce in izvajalce) je pomembna usklajenost, aktualnosti in jasnost strateSkih in pravnih osnov
za izvajanje zunanje politike. Poznavanje in uposStevanje teh pa je pogoj za kompetentno na
pristojnosti in upravicenosti temeljece delo.

Ob koncu zakonodajnega pregleda se vratam k najsploSnejSim strateSkim dokumentom,
deklaracijam in resolucijam, ki jih sprejema zakonodajalec oziroma Drzavni zbor. Poslovnik
drzavnega zbora (Uradni list RS, §t. 92/07 - uradno precisc¢eno besedilo, 105/10 in 80/13) v
svojem 109. ¢lenu doloca, da »[z] resolucijo drzavni zbor ocenjuje stanje, dolo¢a politiko in
sprejema nacionalne programe na posameznih podro¢jih«, v 110. ¢lenu pa »z deklaracijo izra-
za drzavni zbor sploSna staliS¢a do vprasanj notranje in zunanje politike ter do vpraSanj, ki
imajo pomen za vso drzavo«. Najpomembnejsa in najbolj sporna je Deklaracija o zunanji
politiki Republike Slovenije, sprejeta leta 1999. Deklaracija je razdeljena na 10 delov in
razen v splosno usmerjenem Uvodu in Zaklju¢ku razdeli zunanjo politiko po posameznih
geografskih in interesnih podro¢jih:

— Evropska unija
— NATO?' in varnostna politika
— Sosednje drzave

— Evropske drzave in ZDA*

21V originalu uporabljena kratica: NATO - North-Atlantic Treaty Organization oziroma Organizacija severnoat-
lantskega sporazuma.
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— Jugovzhodna Evropa
— Izvenevropske drzave
— Globalna politika

— Regionalna politika

Vsebino pa lahko strnemo v citatu iz zakljucka deklaracije (Deklaracija o zunanji politiki
Republike Slovenije 1999), ki pravi, da:

[...] so prioritetni cilji zunanje politike Republike Slovenije utrjevanje mednarodnega
polozaja in ugleda nase drzave, stabilni in dobri sosedski odnosi z vsemi drzavami, ki
nas neposredno obkrozajo, [...], aktivha vioga v OZN, OVSE, WTO, CEFTA in v odno-
sih z EFTA, tesnejsSe sodelovanje z drzavami Srednje Evrope v okviru SEP, v okviru tri-
laterale (Italija, Slovenija, Madzarska) in drugih podobnih povezav, aktivno sodelovanje
Slovenije pri stabilizaciji podrocja Jugovzhodne Evrope in krepitev gospodarskega
sodelovanja.”

Kmalu po sprejetju deklaracije so se pojavili tudi Ze prvi komentarji in kritike. Bucar, B.
(2001, 149) je bil mnenja, da je pricakovanje, da bi nova strategija zunanje politike prinesla
konsenz glede usmerjenosti le-te iluzija. Leta 2002 je bil na Vladi RS sprejet dokument Pri-
merna zunanja politika, ki je neke vrste nadgradnja in manj kritika obstojece deklaracije. V
dokumentu je zapisano, da je »zunanje politi¢ni sistem Slovenije stabilen, ker ima med dru-
gim svojo oporo v stabilnem notranjem poloZzaju in gospodarski uspesnosti drzave« (Rupel
2002, 197)**. Dokument Primerna zunanja politika, ki izhaja iz deklaracije iz leta 1999, daje
ve¢ poudarka regionalnim pobudam in nekaterim vprasanjem, ki se jim v Deklaraciji ni
namenilo pozornosti (ilegalne migracije, trgovanje z drogami in belim blagom, Slovenci v
zamejstvu in po svetu). Dokument vsebuje tudi del o reorganizaciji in gospodarski dejavnosti
diplomatsko-konzularnih predstavnistev. Svetli¢i¢ se je leta 2003 zavzemal za usmerjeno ozi-
roma specializirano zunanjo politiko RS. Po njegovem mnenju je takSna zunanja politika lah-
ko prednost majhnih drzav (Svetli¢i¢ 2003). Podpira tudi vecjo usmerjenost in aktivnosti na
podroc¢ju EU politike ter je mnenja, da bi morala nova deklaracija te usmeritve odrazati (Svet-

1i¢i¢ 2003). Sabi¢ v svojem tekstu 'Zgledi vledejo' leta 2013 pise, da bi morala nova strategija

2V originalu uporabljena kratica: ZDA - ZdruZene drzave Amerike.

3V originalu so uporabljene kratice: OZN — Organizacija ZdruZenih narodov; OVSE — Organizacija za varnost
in sodelovanje v Evropi; WTO — World Trade Organization oziroma Svetovna trgovinska organizacija; CEFTA
— Central European Free Trade Agreement oziroma Srednjeevropski sporazum o prosti trgovini; EFTA - Euro-
pean Free Trade Association oziroma Evropsko zdruzenje za prosto trgovino; SEP — Srednjeevropska pobuda.

** Gradivo, ki je bilo v originalu sprejeto na Vladi RS je bilo delo razli¢nih avtorjev in kot tako v knjiZici izdano
s strani Ministrstva za zunanje zadeve oziroma Centra za raziskave. Ker ta verzija dokumenta ni bila dosegljiva,
je citat vzet iz kasneje izdane verzije gradiva, kjer je kot avtor naveden takratni zunanji minister.
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biti nujno dokument, ki bo pripravljen v sodelovanju z javnostjo in v javni razpravi.

Dejstvo je, da je konsenz glede zunanje politike v RS tezko doseci tudi zaradi notranje-
politicne situacije. Nekateri temeljni cilji, zastavljeni v deklaraciji iz leta 1999, so ze dosezeni,
kar pa ne zmanjSuje pomembnosti in ustreznosti drugih dolocenih ciljev. Strinjam se, da je
prenova zunanjepoliti¢nih ciljev potrebna, a do takrat ne smemo zavreci obstojecih ciljev, ki
so bili leta 1999 resda potrjeni z majhno ve&ino®, a so z leti postali nekaj, o Semer se vsaj v
osnovi lahko strinjamo.

Da smo zmozni skupnega delovanja tudi na podro¢ju zunanje politike dokazuje leta 2008
sprejeta Resolucija 0 mednarodnem razvojnem sodelovanju do leta 2015 (Uradni list RS,
St. 73/08). Resolucija je bila sprejeta tudi zato, ker je RS kot ¢lanica EU prevzela zaveze glede
sredstev, namenjenih razvojnemu sodelovanju (II. poglavje, 6. odstavek). Resolucija doloca
geografska prednostna podrocja, vsebinsko-tematsko prednostne naloge, predvidene vire
financiranja ter usmeritve za vzpostavitev celovitega sistema mednarodnega razvojnega sode-
lovanja. Cilji mednarodnega razvojnega sodelovanja RS izhajajo iz naslednjih tock: »(i) skla-
dnost z vrednotami in razvojnimi usmeritvami slovenske druzbe in gospodarstva, (ii) sklad-
nost s cilji mednarodne skupnosti na podrocju razvoja, Se posebno s cilji EU in OZN, ter (iii)
skladnost s cilji zunanje politike, katere sestavni del je mednarodno razvojno sodelovanje« (II.
poglavie, 4. odstavek).”

Drzavni zbor vsako leto oziroma vsakih 18 mesecev sprejme deklaracijo o usmeritvah za
delovanje v institucijah EU. S tem »sprejema temeljne politicne usmeritve glede strateskih
vprasanj, s katerimi se bo Republika Slovenija srecevala pri nadaljnjem odloc¢anju v postopkih
sprejemanja zakonodajnih in drugih aktov EU [...], ter se v okviru svojih pristojnosti pridru-
zuje skupnim prizadevanjem pri izvajanju te deklaracije« (Deklaracija o usmeritvah za delo-
vanje Republike Slovenije v institucijah Evropske unije v obdobju januar 2013-junij 2014).

Zanimivo je, da lahko DrZzavni zbor vsakih 18 mesecev sprejme deklaracijo o usmeritvah
za delovanje v EU, ni pa zmoZen sprejeti nove deklaracije o zunanjepoliti¢nih usmeritvah.
Res pa je, da deklaracije o usmeritvah za delovanje v EU niso v celoti zunanjepoliticno
usmerjene. Zadeve in zahteve EU so bolj strukturirane in tudi glede pristojnosti in izvajanja
bolje jasne kot so na podroc¢ju sploSne zunanje politike.

Sprejemanje teh deklaracij me navdaja z optimizmom, da bodo drzava Slovenija oziroma
njene institucije sposobne v prihodnosti sprejeti novo posodobljeno deklaracijo o zunanji poli-

tiki, ki bo olajSala izvajanje zunanje politike vsem akterjem.

 Rezultat glasovanja v Drzavnem zboru: 36 za in 21 proti. (Drzavni zbor 1999)
*%'V originalu uporabljena kratica: OZN — Organizacija ZdruZenih narodov.
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2.1 Zunanjepoliticni sistem Republike Slovenije

Ze iz pregleda zakonodaje je razvidno, da pri izvajanju zunanje politike v RS sodelujejo
razli¢ni akterji, ki imajo svoje vloge doloc¢ene tudi glede na lastnosti politicnega sistema (par-
lamentarne demokracije). Ceprav usmeritve zunanje politika temeljijo na odlogitvah zakono-
dajne veje oblasti — Drzavnega zbora, je najpomembnejsi zunanjepoliticni akter v RS Ministr-
stvo za zunanje zadeve, ki ga usmerja in nadzoruje Vlada RS. Potem so tu tudi druga ministrs-
tva, katerih vlogo v zunanjepoliticnem sistemu RS bom predstavila in analizirala v nadaljeva-
nju. Kot posamezniki oziroma individualni organi oblasti se pri izvajanju zunanje politike
pojavljajo predvsem trije akterji: predsednik vlade, predsednik drzave in zunanji minister.

Kot receno, »[z]a zunanjo politiko je v osnovi odgovorna izvrSilna oblast, Ceprav naj bi
njeno oblikovanje potekalo tudi v skladu s predstavniskim organom (npr. parlamentom)«
(Bojinovi¢ Fenko 2010, 71). IzvrSilna oblast oziroma Vlada RS je z Zakonom o zunanjih
zadevah odloc¢ilno vlogo pri izvajanju zunanje politike prepustila Ministrstvu za zunanje
zadeve oziroma ministru, ki vodi to ministrstvo. Tudi v drugih drzavah so zunanji ministri (Se
vedno) glavni akterji pri izvajanju in sploSnem ukvarjanju z zunanjo politiko. Vlada sicer ni
nikoli v celoti distancirana od zunanje politike; npr. tako da jo popolnoma prepusti zunanjemu
ministru (Hill 2003, 63). Ob vedno ve¢ priloZnostih pa je mogoce ugotoviti, da vajeti prevze-
majo predsedniki vlad®’, ki se obi¢ajno zanimajo za dolo¢en zunanjepoliti¢ni problem (Hill
2003, 53).

Obicajno je, da se zunanja politika izvaja v kombinaciji ministra za zunanje zadeve in
predsednika ali Sefa vlade, saj so v danasnjem svetu pricakovanja glede zunanjepoliti¢nega
angaziranja predsednikov vlad zelo visoka (Hill 2003, 56). Po Hillu (2003, 61) obstajajo trije
modeli sodelovanja med vodjo vlade in zunanjim ministrom:

- enakost,
- podrejeni zunanji minister,
- uveljavljeni zunanji minister.

V RS je model sodelovanja med predsednikom vlade in ministrom za zunanje zadeve odvi-
sen od oseb, ki doloc¢en polozaj zasedajo. V RS smo imeli v 11-ih vladah 8 posameznikov, ki
so zasedali mesto zunanjega ministra in 7 razli¢nih predsednikov vlad®. Iz pregleda parov

predsednik vlade — zunanji minister lahko ugotovimo, da smo imeli v RS vse tri modele sode-

27 y¢asih tudi predsedniki drzav, odvisno od politi¢nega sistema (predsedniski, polpredsedniski).
2V 11-ih vladah, ki so upostevane v raziskavi oziroma v magistrskem delu, je bila samo ena predsednica vlade,
zato uporabljam moski izraz, ki pa seveda vkljucuje tudi, sedaj Ze nekdanjo, predsednico vlade.
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lovanja med predsednikom vlade in zunanjim ministrom. Kot primer problemati¢nejSega
sodelovanja pri izvajanju zunanje politike naj navedem odnos med predsednikom vlade mag.
Antonom Ropom in zunanjim ministrom dr. Dimitrijem Ruplom. V tem primeru je Slo za
odnos, kjer je bil zunanji minister uveljavljen in se je na podro¢ju zunanje politike pocutil bolj
suvereno kot predsednik vlade. Najbolj je bilo to razvidno, ko je RS podpisovala pristopno
pogodbo med RS in EU. Pogodbo sta najprej podpisala takratna predsednik drzave dr. Janez
Drnovsek in predsednik vlade mag. Anton Rop, nato pa je pristopno pogodbo podpisal Se
zunanji minister dr. Dimitrij Rupel. Primer kaze, na kakSen nacin je lahko problemati¢en
odnos sodelovanja med predsednikom vlade in zunanjim ministrom, v katerem je slednji uvel-
javljen. V politiénem sistemu, v katerem predsednik vlade v celoti zaupa svojim ministrom in
njihovemu nacinu izvajanje politike, ni potrebe po odlo¢anju med enakovrednim ali podreje-
nim odnosom med predsednikom vlade in zunanjim ministrom. Kjer tega zaupanja ni, obicaj-
no pride do uveljavitve modela, kjer je zunanji minister podrejen. Seveda to ni vedno razlog
za takSen odnos. Do podrejenega odnosa lahko pride tudi v primeru, ko je predsednik vlade
tako karizmaticen ali na tak nac¢in vodi vlado, da so mu dejansko povsem podrejeni vsi minis-
tri v vladi, ne samo zunanji.

Zanimiv poloZaj v zunanjepoliticnem sistemu RS zaseda predsednik drZave. Vloga pred-
sednika RS v slovenskem sistemu je specifi¢na in njegovo delovanje na podro¢ju zunanje
politike je veCkrat na meji sprejemljivega. Njegova dvojnost — neposredne volitve in hkrati
uradno simbolna vloga — povzrocata tako zmedo pri razumevanju te funkcije s strani drzavlja-
nov kot samih posameznikov, ki ta polozaj zasedajo. Tudi vloga predsednika RS in njegovo
udejstvovanje v zunanji politiki je odvisno od tega, kdo zaseda ta polozaj. VmesSavanje pred-
sednika drzave, ¢e si dovolim tak$no oznako delovanja, je pogosto odvisno od situacije znot-
raj drzave. Za vse osebe na tem polozaju v nekaj vec kot 20-letni zgodovini slovenske drzave
lahko recemo, da so se na doloceni tocki ukvarjale z zunanjo politiko drzave ¢ez mejo svojih
pristojnosti. Glede na politi¢ni sistem RS in ureditev je vloga predsednika drzave na zunanje-
politiénem podrocju v odnosu do predsednika vlade in ministra za zunanje zadeve (oziroma
Ministrstva za zunanje zadeve) podrejena. Predsednik drzave mora zastopati usmeritve, ki so
dolo¢ene na ravni Drzavnega zbora in Vlade RS.

V slovenskem zunanjepolitiénem sistemu se premalo pozornosti namenja zunanjepolitic-
nim aktivnostim DrZzavnega zbora oziroma njegovih predstavnikov — poslancev. Ne samo, da
se aktivnosti le-tega pogosto sploh ne upostevajo, tudi obvesc¢a se jih ne smiselno in azurno.
Drzavni zbor se pogosto izpusti iz obvescanja o aktivnostih na ravni Vlade RS in posameznih

ministrstev, pogosto pa se g ne obvesc¢a niti o aktivnostih, ki so neposredno povezane z njego-
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vim delovanjem in pristojnostmi. Drzavni zbor sicer svoje zunanjepoliticne aktivnosti izvaja
in vzdrzuje na ravni sorodnih institucij. Na ravni drzave Drzavni zbor na zunanjepoliti¢nem
podrocju deluje tudi kot nadzorni in usmerjevalni organ. Kljub lastni pristojnosti sprejemanja
zunanjepoliti¢nih usmeritev na drzavni ravni, se morajo tudi predstavniki Drzavnega zbora
drzati zunanjepoliti¢ne strategije, ki jo na podlagi usmeritev Drzavnega zbora zacrta Ministrs-
tvo za zunanje zadeve. Drzavni zbor je pri svojem zunanjepoliticnem delovanju najmanj prob-
lematicen (in hkrati najmanj nadzorovan — tako s strani javnosti kot pristojnih institucij).

»Za izvajanje zunanje politike in doseganje vpliva drZzava uporablja sredstva zunanje poli-
tike, ki neposredno temeljijo na zmogljivostih in sposobnostih, izvirajocih iz notranjega okol-
ja drzave, a hkrati tudi upoStevajo primernost njithove uporabe na situacijo« (Udovi€ in Brglez
2011, 23). Tako je tudi na ravni drzave v€asih smiselno razli¢ne akterje uporabiti v za to pri-
mernih situacijah z usklajevanjem na ravni celotnega sistema, da ne bi prihajalo do neusklaje-
nega ali neprimernega delovanja.

Vloga posameznih akterjev na podro¢ju zunanje politike se spreminja tudi glede na zunan-
jepoliti¢no situacijo, v kateri se drzava nahaja. Eden izmed vecjih mejnikov, ki so zaznamova-
li zunanjepoliti¢ni sistem RS, je vstop RS v EU.

Vstop drzave v katerokoli mednarodno organizacijo ali pristop k neki pogodbi od drzave
zahteva dolocCeno prilagoditev. Vstop oziroma pristop k EU pa od drzave zahteva veliko vec.
EU je namre¢ podsistem” znotraj mednarodnih odnosov in podro&ja zunanje politike (Hill in
Smith 2011, 8) in ima kot tak drugacna pravila; ne samo zaradi Stevilnih pogodb in zavezujo-
¢ih dokumentov.

V RS je bilo izvedenih veliko prilagoditev in sprememb Ze v procesu pristopanja k EU.
Izvedena je bila t.i. evropeizacija, ki jo razumem kot »[...] proces uc¢inkovanja nadnacionalne
ravni na (sub)nacionalne strukture in postopke odlo¢anja« (Fink Hafner in Lajh 2005, 20). EU
drzavam ne predpisuje notranje ureditve strukture odlocanja, dovolj je, da drzavna struktura
ustreza strukturam EU (Fink Hafner in Lajh 2005, 39). V RS so se vse institucije, ministrstva
Se posebej, prilagodila nacinu delovanja EU. Evropeizacija, kot jo razumem, od zgoraj navz-
dol, ni enosmeren proces, vendar pa me pristop od spodaj navzgor za potrebe tega besedila ne
zanima. Zanimajo pa me spremembe, ki so se pojavile kot posledica evropeizacije od zgoraj
navzdol. Zaradi nacina delovanja in zahtev EU so se vloge posameznih institucij izoblikovale
in spremenile ze v procesu pristopanja. Tako je npr. imel Drzavni zbor veliko zunanjepolitic-

no vlogo pri vklju¢evanju v EU, ker je moral potrjevati pogajalske pozicije (Poto¢nik 2014,

¥V originalu 'subsystem'.
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11). Pomembno vlogo je imela tudi SluZba za evropske zadeve®. Med samim pogajalskim
procesom pa je »vrh »koordinacijske piramide« upravljanja evropskih zadev« (Fink Hafner in
Lajh 2005, 61) predstavljal predsednik vlade. Z vstopom Slovenije v EU leta 2004 so se neka-
tera razmerja spremenila, a ne tako mocno kot po letu 2008.

Vrh delovanja RS znotraj sistema EU predstavlja slovensko predsedovanje Svetu EU v
drugi polovici leta 2008. RS se je takrat povecal politi¢ni kapital znotraj EU in v Sir$i medna-
rodni skupnosti, s tem ko je predsedovala Svetu EU (Kajn¢ in Svetli¢i¢ 2009, 6). Tega kapita-
la RS ni znala ustrezno izkoristiti, ne samo znotraj mednarodne skupnosti, ampak tudi znotraj
drzave ne. Na trenutke se zazdi, da je bil takrat edini cilj drzave in njene zunanje politike
izvedba predsedovanja, nato pa se je sistem porusil, delovanje in sodelovanje na podrocju
evropskih zadev pa je postalo skoraj nepomembno.

Danes predsednik vlade sicer nadzira podrocje evropskih zadev, glavni koordinator pa je
postalo Ministrstvo za zunanje zadeve oziroma tisti del tega ministrstva, ki izvira iz nekdanje
Sluzbe za evropske zadeve. Ministrstva, ki so s pridruzitvijo EU pridobila ve¢jo vlogo v
zunanji politiki, saj direktno sodelujejo z institucijami EU in tudi direktno oblikujejo politike
(ki jih nato potrdita Vlada RS in DrZavni zbor), so to vlogo obdrzala, izgubilo pa se je zave-
danje o nujnosti sodelovanja in usklajevanja, tako med posameznimi ministrstvi kot z Ministr-
stvom za zunanje zadeve. Zaradi neustrezne inkorporacije Sluzbe za evropske zadeve v sistem
delovanja Ministrstva za zunanje zadeve znotraj njega prihaja do podvojevanja koordinacije,
ki je zato neucinkovita in posledi¢no s strani posameznih ministrstev dojeta kot neustrezna in
nepotrebna.

»Zunanja politika Slovenije kot nove drzave je bila v zelo zgodnjem obdobju konceptuali-
zacije, ko se je drzava odpravila na pot ¢lanstva v EU. Zgradila je osnovne organizacijske
strukture in se pozicionirala v neposredni regiji. V odsotnosti zunanjepoliti¢ne strategije pa je
nato EU z zahtevami, povezanimi s pristopom, predstavljala smernice za politike, ki jih Slo-
venija Se ni zacrtala, in strukture, ki jih Se ni vzpostavila« (Kajn¢ 2011, 683).

Bojinovi¢ Fenko in Lovec (2013, 2) trdita, da je v letu 2008 priSlo do upocCasnitve procesa
evropeizacije v RS zaradi gospodarske krize. Tej trditvi ne oporekam, moje lastno opazanje
pa je, da je k procesu deevropeizacije prispevala tudi izguba momentuma, ki je nastopila, ko

se je drzavna uprava 'sprostila’ po zakljucku predsedovanja.

3% Sluzba Vlade RS za evropske zadeve — SVEZ je bila ustanovljena leta 1997 kot glavna koordinacijska enota za
upravljanje evropskih zadeve (Fink Hafner in Lajh 2005, 62). Leta 2008 je bila Sluzba Vlade RS za evropske
zadeve zdruZzena s Sluzbo Vlade RS za razvoj in nastala je Sluzba Vlade RS za razvoj in evropske zadeve —
SVREZ. Del te sluzbe, ki se je ukvarjal z evropskimi zadevami, je bil leta 2012 inkorporiran v Ministrstvo za
zunanje zadeve.
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Pridruzitev EU je gotovo najvecji in najpomembnejsi mejnik, ki je vplival na zunanjepoli-
tiéni sistem RS. Podoben, a manjsi, vpliv je imel vstop v Organizacijo za ekonomsko sodelo-
vanje in razvoj, na ministrski ravni pa tudi vstop v druge mednarodne organizacije, ki od sis-
tema in drzave zahtevajo doloCene prilagoditve.

Poleg dolocenih vlog, ki jih imajo zunanjepoliti¢ni akterji v sistemu izvajanja zunanje poli-
tike, so pomembni tudi odnosi med posameznimi akterji, ki lahko vplivajo na izvajanje. Vsi
akterji, ne samo izpostavljeni, pa morajo zunanjo politiko izvajati odgovorno in v interesu

drzave in drzavljanov.

3 Organiziranost ministrstev na podro¢ju mednarodnih in evropskih

zadev

Pregled organiziranosti ministrstev na podro¢ju mednarodnih in evropskih zadev se zacne
z letom 2003, ko je priSlo na ravni Vlade RS do odlocitve, da se pripravijo novi akti o organi-
zaciji in sistemizaciji delovnih mest, oziroma sega do leta 2004, ko so bile sprejete prve sis-
temizacije po novih pravilih. Ministrstva in organi javne uprave so bili dolzni oblikovati ter
razdelati svojo organizacijsko strukturo in naloge svojih zaposlenih. Sprejeta je bila Uredba o
notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in
pravosodnih organih®', ki z vsemi sprejetimi spremembami postavlja osnove za sistemizaci-
je. Ta uredba je dolocala (in Se doloca): »Notranja organizacija mora biti prilagojena poslans-
tvu in nalogam organa ter poslovnim procesom, ki potekajo v organu.« (7. ¢len). Iz drugih
¢lenov uredbe je razvidno, da mora notranja organizacija slediti strokovnosti, u¢inkovitosti in
racionalnosti. S to uredbo, sprejeto leta 2003, pa je bilo dolo¢eno tudi, da bodo organi javne
uprave najkasneje do 31. decembra 2004 izvedli »analizo funkcij in poslovnih procesov, ki se
izvajajo v tem organu in rezultatom analize prilagoditi svojo notranjo organizacijo in sistemi-
zacijo« (57. ¢len 4. odstavek). Ali je bila analiza dejansko izvedena, mi ni uspelo ugotoviti.
Glede na raziskavo, opravljeno znotraj Ministrstva za promet oziroma Ministrstva za infras-
trukturo in prostor, ugotavljam, da v spremembah sistemizacije po letu 2004 nikjer ni zaslediti
sklicevanja na analizo.

Uredba o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne

3! Uradni list RS, §t. 58/03, 81/03, 109/03, 43/04, 58/04 - popr., 138/04, 35/05, 60/05, 72/05, 112/05, 49/06,
140/06, 9/07, 33/08, 66/08, 88/08, 8/09, 63/09, 73/09, 11/10, 42/10, 82/10, 17/11, 14/12, 17/12, 23/12, 98/12,
16/13, 18/13, 36/13, 51/13, 59/13, 14/14, 28/14 in 43/14.
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uprave in pravosodnih organih omogoc¢a (enostavnejsi) pregled organizacije ministrstev, saj
so od leta 2004 sistemizacije in organizacije ministrstev v osnovi poenotene in lazje primerlji-
ve.

V letih od 2004 do 2014 je v Sloveniji obstajalo 15 ministrstev, od teh eno ni upoStevano v
pregledu, in sicer Ministrstvo za zunanje zadeve. Prav tako v pregled niso vklju€eni razni ura-
di, ki jih vodijo ministri brez listnice. V letu 2012 je bilo s takratno novo Vlado RS in najvec-
Jjo reorganizacijo ministrstev Stevilo ministrstev zmanjSano na 11. S spet novo Vlado RS v
letu 2013 pa je Stevilo ministrstev naraslo na 12.

V zgodovinski in strukturni pregled so vkljucena ministrstva, kot je razvidno iz Slike 3.1.
Pri analizi sem bila odvisna od podatkov, posredovanih s strani ministrstev, zato zal podatki
za vsa ministrstva ne segajo do leta 2004. Glede na trend minimalnih sprememb med leti 2004

in 2012 lahko vseeno trdim, da je prikaz ustrezen.

Slika 3.1: Stanje ministrstev v letih od 2004 do 2014

[ 2004-2012

[ 2012-2013

I 2013-2014

|Ministrstvo za finance

|Ministrstvo za finance

|Ministrstvo za finance

| Ministrstvo za gospodarstvo

|Ministrstv0 za gospodarski razvoj in tehnologijo

|Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo

|Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo

|Ministrstvo za izobrazevanje, znanost, kulturo in $port |

|Ministrstvo za izobraZevanje, znanosti in $port

|Ministrstvo za olstvo in $port

|Ministr5tvo za kulturo

|Mini5tr5tvo za kulturo

|Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano

Ministrstvo za kmetijstvo in okolje

|Ministrstvo za kmetijstvo in okolje

|Ministrstvo za okolje in prostor

| Ministrstvo za promet

|Ministrstvo za infrastrukturo in prostor

|Ministrstvo za infrastrukturo in prostor

|Ministrstvo za notranje zadeve

|Ministrstvo za notranje zadeve

|Ministrstvo za notranje zadeve

| Ministrstvo za javno upravo

| Ministrstvo za pravosodje

|Ministrstvo za pravosodje in javno upravo

| Ministrstvo za pravosodje

|Ministrstvo za delo, druzino in socialne zadeve

|Ministrstvo za delo druzino in socialne zadeve

|Ministrstvo za delo druZino, socialne zadeve in enake moznosti

|Ministrstv0 za zdravje

| Ministrstvo za zdravje

||V|inistrstvo za zdravje

|Ministr5tvo za obrambo

|Ministrstvo za obrambo

|Ministrstvo za obrambo

3.1 Zgodovinski in strukturni pregled

V letih od 2004 do 2012 je bila organizacijska shema posameznih ministrstev doka;j stalna,
podvrZzena manj$im spremembam. Do nekaterih sprememb je prislo ob (redni) zamenjavi vla-

de v letu 2008. Ce pogledamo npr. strukturo ministrstev leta 2010, je bila slika precej drugac-
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na kot danes. V letu 2010 je imelo od takratnih 14-ih ministrstev®> 7 ministrstev posebno slu-
7zbo namenjeno mednarodnim oziroma evropskim zadevam, 3 ministrstva so imela direktorat
za opravljanje teh funkcij, 4 ministrstva (takratna Ministrstvo za javno upravo in Ministrstvo
za gospodarstvo, Ministrstvo za finance in Ministrstvo za obrambo) taks$ne notranje enote niso

imeli (glej Sliko 3.2).

Slika 3.2: Prikaz stanja na podro¢ju mednarodnih in evropskih zadev v letu 2010

| Leto 2010 |
‘ Direktorat ‘
Ministrstvo za kulturo
Ministrstvo za promet
Ministrstvo za pravosodje
Sluzba

Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo
Ministrstvo za Solstvo in Sport

Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano
Ministrstvo za okolje in prostor

Ministrstvo za notranje zadeve

Ministrstvo za delo, druzino in socialne zadeve
Ministrstvo za zdravje

Brez samostojne notranje organizacijske enote za mednarodne in evropske zadeve

Ministrstvo za finance
Ministrstvo za gospodarstvo
Ministrstvo za javno upravo

Ministrstvo za obrambo

V letu 2012, ko se je oblikovala prva na pred€asnih volitvah izvoljena vlada, je prislo do
prvih vecjih organizacijskih sprememb, ki niso zamajale samo organizacije na posameznih
ministrstvih (ukinjenih, zdruzenih in novoustanovljenih), temvec se kaze tudi sprememba v
samem delovanju posameznih notranjih enot tudi na podro¢ju mednarodnih in evropskih

zadev. Z zamenjavo vlade leta 2012 je znotraj ve¢ ministrstev prislo celo do nekakSne margi-

32 Vlada RS je imela leta 2010 15 ministrstev. Ker analiza izvzema Ministrstvo za zunanje zadeve, je $tevilo
relevantnih ministrstev 14.
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nalizacije mednarodnih in evropskih zadev. Direktorati so bili degradirani v sluzbe, njihove
naloge so na papirju ostajale enake, a dejansko se ne izvajajo v celoti oziroma se izvajajo
samo na podrocjih, kot jih dolo¢i in dovoli vodstvo posameznega ministrstva.

Ponovna zamenjava vlade v letu 2013 ne vzpostavi starega sistema, temve¢ nadaljuje z
vzdrzevanjem obstojeCega stanja. V letu 2014 je stanje naslednje: izmed upostevanih 11-ih
ministrstev Ministrstvo za obrambo Se vedno nima posebne sluzbe, ki bi se ukvarjala samo z
mednarodnimi in evropskimi zadevami, prav tako ne Ministrstvo za gospodarski razvoj in
tehnologijo, 7 ministrstev ima samostojne sluzbe za mednarodne in evropske zadeve, 2 minis-
trstvi imata sektor znotraj direktorata, ki se ukvarja z mednarodnimi in evropskimi zadevami

(glej Sliko 3.3).

Slika 3.3: Prikaz stanja na podro¢ju mednarodnih in evropskih zadev v letu 2014

‘ Leto 2014 ‘

[ sluzba |

Ministrstvo za izobrazevanje, znanost in Sport

Ministrstvo za kulturo

Ministrstvo za kmetijstvo in okolje

Ministrstvo za infrastrukturo in prostor

Ministrstvo za notranje zadeve

Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti
Ministrstvo za zdravje

Sektor znotraj direktorata

Ministrstvo za finance
Ministrstvo za pravosodje

Brez samostojne notranje organizacijske enote za mednarodne in evropske zadeve

Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo
Ministrstvo za obrambo

Po pregledu struktur posameznih ministrstev sem prisla do ugotovitve, da nekatera ministr-
stva zaradi specifi¢nosti dela oziroma materije delujejo deloma drugace, kar pa bistveno ne
vpliva na rezultate analize. Kljub razli¢ni organizacijski strukturi vsa ministrstva delujejo v
istem sistemu zunanje politike, v sistemu sodelovanja pri sprejemanju odlocitev, povezanih z

EU, so podvrzena celo istemu sistemu odlocanja.
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Pred analizo posameznih ministrstev je potrebno predstaviti tisti del Uredbe o notranji
organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in v pravosodnih
organih, ki v svojem 16. ¢lenu doloc¢a organiziranje koordinacije evropskih zadev:

(1) Ministrstvo mora organizirati izvajanje nalog koordinacije evropskih zadev.
Koordinativne naloge na podrocju evropskih zadev se opravljajo v direktoratu, katerega
delovno podrocje je najbolj povezano z evropskimi zadevami, v sekretariatu ali v kabinetu
ministra, v primeru vecjega obsega nalog (vec kot trije zaposleni) pa lahko tudi v posebni
sluzbi, ki je neposredno odgovorna ministru.

(2) Organizacijska enota iz prejsnjega odstavka lahko navedene naloge v skladu z
zakonom opravlja tudi za organ v sestavi ministrstva.

(3) Ce se naloge koordinacije evropskih zadev opravijajo v kabinetu, tega dela ne
more opravijati javni usluzbenec, ki je sklenil delovno razmerje za cas trajanja funkcije
ministra.

(4) V primeru, da se naloge koordinacije opravijajo v samostojni sluzbi, ki je
neposredno odgovorna ministru, se lahko v tej sluzbi opravijajo tudi naloge glavne
pisarne, vezane na koordinacijo evropskih zadev.

Ze iz same uredbe lahko vidimo, da je podro&je evropskih zadev regulirano in da se od
posameznih ministrstev zahteva urejenost tega podroc¢ja. Zunanja politika na drugih podrocjih
je veliko bolj zapostavljena in posledicno manj urejena in prepuScena razlicnim interpretaci-
jam.

Strukturno-zgodovinski pregled® zatenjam pri Ministrstvu za finance, ki v letih od 2004
do 2014 ni spreminjalo podrocja svojega delovanja. Ministrstvo za finance je imelo leta 2004
samostojen Sektor za mednarodne finan¢ne odnose, ki pa je bil sredi istega leta ukinjen. Isto-
casno je bil oblikovan Sektor za mednarodne financne odnose znotraj Direktorata za financni

sistem. Sektor za mednarodne finan¢ne odnose je bil razdeljen na dva oddelka — Oddelek za

33 Kot vire pri analizi sem uporabila organigrame oziroma dokumentacijo naslednjih ministrstev: Ministrstvo za
delo, druzino in socialne zadeve (2010); Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti (2013
in 2014); Ministrstvo za finance (2004-2013); Ministrstvo za gospodarstvo (2003, 2004, 2004a, 2005, 2005a,
2006, 2006a, 2007, 2007a, 2008, 2009, 2009a, 2009b, 2009c, 2010, 2011, 2011a, 2011b, 2011c, 2012); Ministrs-
tvo za gospodarski razvoj in tehnologijo (2012 in 2013); Ministrstvo za izobraZevanje, znanost, kulturo in $port
(2012); Ministrstvo za izobraZzevanje, znanost in Sport (2013); Ministrstvo za javno upravo (2010); Ministrstvo
za kmetijstvo, gozdarstvo in preharno (2010); Ministrstvo za kmetijstvo in okolje (2012 in 2013); Ministrstvo za
kulturo (2004-2014); Ministrstvo za notranje zadeve (2004, 2004a, 2004b, 2005, 2005a, 2005b, 2005¢c, 2007,
2007a, 2007b, 2007c, 2008, 2008a, 2009, 2010, 2010a, 2011, 2012, 2012a, 2013, 2013a, 2013b); Ministrstvo za
obrambo (2010, 2013, 2014); Ministrstvo za okolje in prostor (2010); Ministrstvo za pravosodje (2010 in 2014);
Ministrstvo za pravosodje in javno upravo (2012 in 2013); Ministrstvo za $olstvo in $port (2007 in 2010); Minis-
trstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo (2010); Ministrstvo za zdravje (2008, 2009, 2010, 2011, 2012,
2012a, 2013). Organigrami in dokumentacija so bili pridobljeni pri posameznih ministrstvih z osebnim zaprosi-
lom in prek internetnih strani.
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mednarodne finan¢ne organizacije, ki je bil ukinjen leta 2010 in Oddelek za evropske zadeve,
tujo tehnicno pomoc in ekonomske integracije, ki je bil ukinjen leta 2012. S spremembami
leta 2013 sta bila ukinjena tudi Sektor za mednarodne finan¢ne odnose in Direktorat za finan-
¢ni sistem, oblikovana pa sta bila Direktorat za javno premoZenje in finan¢ni sistem, znotraj
njega pa Sektor za mednarodne finan¢ne odnose. Ta sektor, ki je namenjen koordinaciji, akti-
vnemu sodelovanju in krepitvi mednarodnih odnosov, opravlja naslednje naloge:
- predstaviljanje ministrstva v bilateralnih in multilateralnih stikih s tujino, v stikih z
mednarodnimi financnimi institucijami ter drugimi mednarodnimi integracijami;
- koordinacijo sodelovanja Ministrstva za finance s pristojnimi tujimi in domacimi
ustanovami v zvezi z zadevami EU in OECD;

- sodelovanje v mednarodnih financnih organizacijah;

- odlocanje o sodelovanju v programih nudenja mednarodne razvojne pomoci, ki se

odvija preko mednarodnih financnih organizacij ter

- podpora projektom nudenja razvojne pomoci preko ustanov v RS (CEF) (Ministrstvo

za finance 2014).**

Situacija Ministrstva za gospodarstvo oziroma kasneje Ministrstva za gospodarski razvoj
in tehnologijo je nekoliko drugacna, saj je imelo ministrstvo leta 2004 Direktorat za ekonom-
ske odnose s tujino, ki je pokrival bilateralno in multilateralno sodelovanje s tujino na podroc-
ju gospodarstva. Ministrstvo je takrat pokrivalo tudi podrocje, ki ga imenujemo gospodarska
diplomacija in je neposredno povezano z izvajanjem zunanje politike drzave. V letih 2006,
2007 in 2008 je prihajalo do manjSih sprememb znotraj Direktorata za ekonomske odnose s
tujino, npr. do ustanavljanja in ukinjanja sektorjev za bilateralne ekonomske odnose in za
multilateralne ekonomske odnose. V letu 2009 pa je prislo do korenite spremembe sistema, ko
je bila gospodarska diplomacija v celoti prenesena na Ministrstvo za zunanje zadeve. Ministr-
stvo za gospodarstvo do leta 2012 v svoji organizaciji sicer obdrzi Direktorat za ekonomske
odnose s tujino, a prvotni namen te organizacijske enote je spremenjen in je v tem obdobju
blizji delovanju podobnih enot na drugih ministrstvih. V letu 2012 je s preimenovanjem ozi-
roma oblikovanjem Ministrstva za gospodarski razvoj in tehnologijo omenjeni direktorat
ukinjen, oblikovan je nov Direktorat za regionalni razvoj in evropsko teritorialno sodelovanje,
znotraj katerega je vzpostavljen Sektor za mednarodne zadeve in nacionalne organe. V letu

2013 je prislo do ponovne reorganizacije; vzpostavi se Direktorat za regionalni razvoj, ki gle-

'V originalu uporabljeni kratici: OECD — Organization of Economic Cooperation and Development oziroma
Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj; CEF — Connecting Europe Facility oziroma Instrument za
povezovanje Evrope (IPE).

43



de na podrocje delovanja ne pokriva ve¢ mednarodnih in evropskih zadev, kot so obravnavane
v magistrskem delu. Vsebine s podro¢ja mednarodnih in evropskih zadev, ki jih pokriva Mini-
strstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo, se pokrivajo iz drugih direktoratov znotraj minis-
trstva.

Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo je imelo pred preoblikovanjem leta
2012 samostojno Sluzbo za mednarodne odnose in evropske zadeve, ki je obstajala vsaj od
leta 2010. Leta 2012 je bilo to ministrstvo zdruzeno s takratnima Ministrstvom za Solstvo in
Sport in Ministrstvom za kulturo. Nastalo je novo Ministrstvo za izobraZevanje, znanost, kul-
turo in Sport. Pred zdruzitvijo je imelo Ministrstvo za Solstvo in Sport od leta 2007 samos-
tojno Sluzbo za mednarodno sodelovanje in evropske zadeve. Leta 2010 je bila sluzba prei-
menovana v SluZzbo za mednarodno sodelovanje. Ministrstvo za Solstvo in Sport je bilo leta
2012 ukinjeno. Novo Ministrstvo za izobraZevanje, znanost, kulturo in Sport je imelo
samostojno Sluzbo za mednarodno sodelovanje in EU. Leta 2013 s spet novim, tokrat delnim,
preoblikovanjem je ministrstvo postalo Ministrstvo za izobraZevanje, znanost in Sport s
samostojno Sluzbo za mednarodno sodelovanje in evropske zadeve. Ta sluzba:

zagotavlja ustrezno uveljavijanje interesov Republike Slovenije na podrocjih pristoj-
nosti MIZKS v mednarodni skupnosti. Na podlagi zunanjepoliticnih usmeritev Repub-
like Slovenije skrbi za usklajeno delovanje predstavnikov MIZKS v organih in institu-
cijah EU, OECD in drugih mednarodnih povezavah. [...] usmerja sodelovanje Slove-
nije v multilateralnih mednarodnih organizacijah in drugih multilateralnih povezavah
ter mednarodno sodelovanje v raznih regionalnih pobudah (Ministrstvo za izobraze-
vanje, znanost in $port 2014).%

Delno lahko v okvir prej omenjenih ministrstev vklju¢imo tudi zgodbo Ministrstva za
kulturo, ki v kratkem obdobju 2012-2013 ni obstajalo, naloge pa so se opravljale v okviru
takratnega Ministrstva za izobraZevanje, znanost, kulturo in Sport. Pred tem je imelo Ministrs-
tvo za kulturo leta 2010 Direktorat za kulturni razvoj in mednarodne zadeve. V letu 2013 je
bilo ponovno ustanovljeno Ministrstvo za kulturo, znotraj katerega se vzpostavi Sluzba za
evropske zadeve in mednarodno sodelovanje, ki

zagotavlja ustrezno uveljavljanje interesov Republike Slovenije na podrocjih v pristoj-

nosti Ministrstva za kulturo v mednarodni skupnosti in zagotavlja kakovostno sodelo-

% Tudi iz tega citata je razvidna neazurnost sprememb in obravnavane problematike, saj je v opisu delovnih
nalog Sluzbe za mednarodno sodelovanje in evropske zadeve na Ministrstvu za izobrazevanje, znanost in Sport,
$e vedno uporabljena kratica MIZKS — Ministrstvo za izobraZevanje, znanost, kulturo in $port.

V originalu uporabljena kratica: OECD — Organization for Economic Cooperation and Development oziroma
Organizacija za gospodarski razvoj in sodelovanje.
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vanje z relevantnimi mednarodnimi partnerji na podrocju kulture. Na podlagi zunan-
Jjepoliticnih usmeritev Republike Slovenije skrbi za usklajeno delovanje predstavnikov
Ministrstva za kulturo v organih in institucijah EU in drugih mednarodnih povezavah.
V ta namen zagotavlja pregled nad mednarodnim sodelovanjem in evropskimi zade-
vami ter predlaga, pripravlja in vodi posamezne aktivnosti. Pripravlja tudi predloge
programa mednarodnih aktivnosti ministra, doma in v tujini (Ministrstvo za kulturo
2014).

Ministrstvo za kmetijstvo in okolje obstaja Sele od leta 2012, ko je bila sprejeta najvecja
sprememba organizacije ministrstev v RS. V letu 2010 sta bili podroc¢ji danas$njega Ministrs-
tva za kmetijstvo in okolje pokriti s takratnim Ministrstvom za kmetijstvo, gozdarstvo in pre-
hrano ter Ministrstvom za okolje in prostor. Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in pre-
hrano je imelo leta 2010 samostojno Sluzbo za EU koordinacijo in mednarodne zadeve,
Ministrstvo za okolje in prostor pa Sluzbo za mednarodne odnose in evropske zadeve. V
letu 2014 na Ministrstvu za kmetijstvo in okolje Sluzba za EU koordinacijo in mednarodne
zadeve, ki je obdrzala kontinuiteto iz takratnega Ministrstva za kmetijstvo, gozdarstvo in pre-
hrano, opravlja naloge na podroc¢ju usklajevanja in spremljanja aktivnosti ministrstva v insti-
tucijah EU, mednarodnih institucijah ter bilateralnih in multilateralnih aktivnosti ministrstva
(Ministrstvo za kmetijstvo in okolje 2014).

Poseben primer so Ministrstvo za javno upravo, Ministrstvo za notranje zadeve in
Ministrstvo za pravosodje, ki jih je potrebno obravnavati skupaj, saj je njihova zgodovina
zaradi zdruzevanj in razdruzevanj v zadnjih letih povezana. Leta 2010 so kot samostojna
ministrstva obstajala vsa tri naSteta ministrstva. Ministrstvo za pravosodje je imelo v svoji
organizaciji Direktorat za mednarodno sodelovanje in mednarodno pravno pomoc¢, Ministrs-
tvo za notranje zadeve je imelo SluZzbo za evropske zadeve in mednarodno sodelovanje, Mini-
strstvo za javno upravo ni imelo poimenske organizacijske enote, ki bi se ukvarjala z medna-
rodnimi in evropskimi zadevami. S spremembami leta 2012 sta bila Ministrstvo za pravosodje
in Ministrstvo za javno upravo zdruzena v eno ministrstvo — Ministrstvo za pravosodje in
javno upravo, ki ni imelo samostojnega direktorata ali sluzbe s podro¢ja mednarodnih in
evropskih zadev. Obstajal pa je Sektor za mednarodno sodelovanje znotraj Direktorata za
zakonodajo s podro&ja pravosodja®®. Spremembe niso zdrzale dolgo, saj so bile marca 2013
sprejete nove organizacijske spremembe, ki pa niso prinesle bistvenih sprememb, ki bi se

nanaSale na mednarodne in evropske zadeve. Se vedno ni samostojne sluzbe ali direktorata, ki

36 Znotraj istega direktorata je obstajal tudi Sektor za mednarodno pravno pomog.
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bi pokrival to podroc¢je. Spremembe so v bistvu namenjene le drugatnemu poimenovanju ze
obstojecih notranjih organizacijskih enot. Z novo Vlado RS v letu 2013 je prislo do ponovne-
ga preoblikovanja ministrstev. Ministrstvo za pravosodje ponovno postane samostojno,
Ministrstvo za notranje zadeve pa po novem vkljucuje tudi podrocje javne uprave, ceprav ne v
imenu ministrstva. Nova organizacija Ministrstva za notranje zadeve tako vkljucuje samostoj-
no Sluzbo za evropske zadeve in mednarodno sodelovanje, ki je namenjena vsebinski in logis-
tiéni podpori na podro¢ju EU zadev in mednarodnega sodelovanja, med drugim nacrtuje,
izvaja in usklajuje naloge povezane z delovanjem v institucijah EU in na podrocju drugega
mednarodnega sodelovanja, usklajuje stalis¢a EU z drugimi organi, koordinira postopke v
zvezi s sklepanjem mednarodnih pogodb, pripravlja in koordinira izvajanje programa bilate-
ralnega in multilateralnega mednarodnega sodelovanja (Ministrstvo za notranje zadeve 2014).
Sicer je samostojna sluzba s podro¢ja mednarodnih in evropskih zadev na Ministrstvu za not-
ranje zadeve obstajala vse od leta 2004.

Z letom 2013 ponovno vzpostavljeno Ministrstvo za pravosodje nima samostojne enote za
podrocje mednarodnih in evropskih zadev (Ministrstvo za pravosodje 2014). Skozi leta zame-
njav vlad in sprememb organizacije se je obdrzal le Sektor za mednarodno pravno pomoc¢, ki
pokriva le zadeve s tega podrocja. Ostale naloge na podro¢ju mednarodnih in evropskih zadev
se opravljajo znotraj ostalih sektorjev v Direktoratu za zakonodajo s podro¢ja pravosodja,
glede na naloge posameznih sektorjev.

Ministrstvo za delo, druZino, socialne zadeve in enake moZnosti obstaja s takSnim ime-
nom in nalogami od leta 2012. Pred tem preoblikovanjem oziroma zdruZevanjem je ministrs-
tvo nosilo ime Ministrstvo za delo, druZino in socialne zadeve, ki je imelo v letu 2010
samostojno Sluzbo za mednarodno sodelovanje in evropske zadeve. V letu 2013 poimensko in
vsebinsko sluzba nadaljuje svoje poslanstvo in sicer »opravlja koordinacijske naloge na pod-
ro¢ju evropskih in mednarodnih zadev s posebnim poudarkom na pripravi udelezbe vodstva
ministrstva na zasedanjih Sveta EU ter drugih dogodkih na ministrski ravni z mednarodnim
znacajem, koordinira bilateralno in multilateralno sodelovanje ministrstva [...]« (Ministrstvo
za delo, druzino, socialne zadeve in enake moznosti 2014).3 !

Ministrstvo za zdravje Ze od leta 2008 vzdrzuje kontinuiteto Sluzbe za evropsko in med-
narodno sodelovanje v okviru sluzb, ki so organizirane direktno pod ministrom. Sluzba oprav-
lja naloge koordiniranja staliS¢ za EU; usklajevanja dejavnosti in izvajanja obveznosti s pod-

ro¢ja sodelovanja v razliénih mednarodnih organizacijah; koordiniranja gradiv za potrebe

37V originalnem citatu je besedna zveza evropskih in mednarodnih zadev zapisana poudarjeno. V citatu sem
se odlocila za navaden zapis, saj v besedilu poudarjeno pisavo uporabljam za drugacne vrste poudarkov.
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bilateralnega in multilateralnega sodelovanja (Ministrstvo za zdravje 2014).

Ministrstvo za obrambo nima samostojne notranje organizacijske enote za mednarodne in
evropske zadeve, ima pa posamezne sektorje znotraj svojega Direktorata za obrambno politi-
ko, ki so namenjeni mednarodnemu, regionalnemu in evropskemu sodelovanju (Ministrstvo
za obrambo 2014).

Iz strukturnega in zgodovinskega pregleda podro&ja sluzb in direktoratov®® na podro&ju
mednarodnih in evropskih zadev na ministrstvih lahko ugotovimo, da te organizacijske enote
niso namenjene neposrednemu izvajanju zunanje politike. Opis njihovih nalog kaze, da na
nekaterih ministrstvih delujejo tudi v funkceiji oblikovanja politik, da pa so ve¢inoma namen-

jene koordiniranju, usklajevanju, zbiranju ter posredovanju pri izvajanju zunanje politike.

3.2 Organiziranost Ministrstva za infrastrukturo in prostor na podrocju mednarodnih in

evropskih zadev: zgodovinski in strukturni pregled

Ministrstvo za infrastrukturo in prostor (v nadaljevanju MzIP) obstaja Sele od leta 2012.
Najvecji del tega ministrstva izhaja iz bivSega Ministrstva za promet (v nadaljevanju MzP).
MzIP je ohranilo strukturo MzP ter tej strukturi prikljucilo del bivSega Ministrstva za okolje
in prostor (prostorski del) in del Ministrstva za gospodarstvo (energetiko). Novo prikljuceni
podrocji sta se morali prilagoditi nacinu in organizaciji dela, ki sta bila uveljavljena na MzP.
Zgodovinski in strukturni pregled za¢enjam leta 2004 z MzP in zakljucujem avgusta 2014 z
MzIP.

Kot je bilo Ze navedeno, je v letu 2003 je prislo do odlo¢itve na ravni Vlade RS, da se prip-
ravijo novi enotni akti o organizaciji in sistemizaciji delovnih mest. Tudi na takratnem MzP
50 se ustrezno z navodilom (023-7/2003 z dne 28. 11. 2003)* za&ele priprave na oblikovanje
nove sistemizacije. Pri pripravi so sodelovale vse organizacijske enote na ministrstvu. Prva
sistemizacija, skladna z navodilom in Uredbo o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih
mestih in nazivih v organih javne uprave in v pravosodnih organih, je bila pripravljena in ura-
dno sprejeta 19. marca 2004.

Od leta 2004 do leta 2013 so bile na MzP oziroma na MzIP sprejete 3 sistemizacije®, iz

¥V avgustu leta 2014 ni niti enega samostojnega direktorata, ki bi se ukvarjal samo s tem podrojem.

3% Kadrovska sluzba vlade. 2003. Priprava novih aktov o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest.

40 Na Ministrstvu za promet ni deloval sindikat, ki bi podajal mnenje k sistemizaciji. Reprezentativni sindikat je
bil ustanovljen Sele leta 2013 na Ministrstvu za infrastrukturo in prostor. Tudi zato vpliv sindikata na sistemiza-
cijo ministrstva ni raziskan in analiziran.
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katerih so razvidne organiziranost ministrstva in organizacijske spremembe:
—  Pravilnik o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest v Ministrstvu za promet
(0110-1/2004/1),
— Akt o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest v Ministrstvu za promet
(1000-2/2008/1),
— Akt o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest v Ministrstvu za infrastruktu-
ro in prostor (1000-3/2012/24).

Zadnja celovita sprememba je bila izvedena leta 2012 ob preoblikovanju iz MzP v MzIP.
Seveda je sistemizacija dokument, ki se ves €as spreminja. Obstajajo manjSe in vecje spre-
membe sistemizacije*'. Drugage pa lahko spremembe delimo na vsebinske in spremembe, ki
se nanasSajo samo na dodajanje oziroma brisanje delovnih mest. Vse tri sistemizacije, ki so vir
za strukturni in zgodovinski pregled, so bile v ¢asu veljavnosti veckrat spremenjene in v neka-
terih primerih je kon¢na oblika sistemizacije precej drugacna od zacetne verzije.

Znotraj sistemizacije oziroma ministrstva so se dogajale spremembe tudi na podro¢ju med-
narodnih in evropskih zadev. Prvi obravnavan dokument oziroma Pravilnik o notranji organi-
zaciji in sistemizaciji delovnih mest iz leta 2004 je dolocal, da je znotraj ministrstva organizi-
ran Sektor za evropske zadeve in mednarodne odnose za opravljanje strokovnih nalog, »ki
se nana$ajo na spremljanje in koordinacijo uresni¢evanja nalog, ki izhajajo iz dolocb Spora-
zuma med EU in Republiko Slovenijo na podro¢ju prometa, spremljanje, koordinacijo in
usklajevanje evropskih zadev in mednarodnih odnosov s podroc¢ja prometa v okviru ministrs-
tva, Vlade RS, institucij EU in drugih organov in organizacij ter sodelovanje z navedenimi
organi« (Ministrstvo za promet 2004, 11). Po tej opredelitvi nalog sledi bolj natan¢na razdela-
nost nalog in sicer v 22-ih alinejah. Pravilnik Sektorju za evropske zadeve in mednarodne
odnose eksplicitno ne doloc¢a delovanja na podrocju zunanje politike, a iz nalog je moc razbra-
ti, da v podro¢je delovanja sluzbe spada tudi delovanje na tem podrocju, npr.: priprava vsebin
s podrocja dejavnosti prometa za mednarodna srecanja, koordinacija sodelovanja v mednaro-
dnih organizacijah, sodelovanje v bilateralnih in multilateralnih meSanih komisijah (Ministrs-
tvo za promet 2004, 11). Pravilnik iz leta 2004 vsebuje tudi poglavje o sodelovanju ministrs-
tva z drugimi organi in institucijami, ki pa razen koordinacijskih skupin ne dolo¢a natancnej-
Sih nacinov sodelovanja (Ministrstvo za promet 2004, 18). V istem letu je bila sistemizacija
spremenjena tako, da je bilo spremenjeno samo poimenovanje notranje organizacijske enote

in sicer v Sluzbo za evropske zadeve in mednarodne odnose, naloge in vloga organizacij-

I Na¢eloma ve&ja sprememba vkljuGuje tudi spremembe v organizaciji ministrstva. Spremembe znotraj posame-
znih podrocij ali posameznih delovnih mest se Stejejo za manj$e spremembe.
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ske enote, pa se niso spreminjale (Ministrstvo za promet 2004a, 2).
Leta 2004 je bil Sektor oziroma Sluzba za evropske zadeve in mednarodne odnose na MzP

oblikovana tako, da je vodja te notranje organizacijske enote odgovarjal neposredno ministru
(Slika 3.4).

Slika 3.4: Organizacijska shema Ministrstva za promet leta 2004

PRILOGA 1: ORGANIZACIJSKA SHEMA MINISTRSTVA ZA PROMET

II DRZAM SEKRETAR MINISTRSTVO ZA PROMET
II KABINET MINISTRA - SEKTOR 2A CRZAVNE GESTE
I VOZILA
SEKRETARIAT — CIREKTORAT ZA CESTE {
Ii SEKTOR ZA FRONETNO POLITIKO — SEKTOR ZA AVTOCESTE
— PRAVNA, SLUZBA
SEKIUR ZA EVROPSKE ZADEVE .
|I N MEONAROGNE. GONOBE _— 1 DIREKIORAL ZA LEIALSIVO
SLUZEA ZA FINANCNE
DEJAVNOSTI
SEKTOR ZA EVROPSKE IN
DRUGE SKLADE SLUZBA ZA KADRE,
ORGANIZACIIO N INFROMATIKO SEKTOR Z& POMORSTYO
L] DIREKTORAT ZA POMORSTVO
IN ZELEZNICE
SEKTOR ZA PREISKOVANJE LETALSKIH SARMA SEKTOR ZA ZELEZNICE
|I NESREC IN INCIDENTOV CLAVNA P! It AENICE

II SLUZBA ZA NOTRANJO REVI2IUQ I

Praviinik o natrenji arganizaciji in sistemizaciji defavnih mest v Minisirstvu za promet (Stevilka: 0110-1/2004/-1110, Datum: 19.01.2004

Vir: Ministrstvo za promet (2004, Priloga 1).

V letu 2005 je bil Pravilnik o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest spremen-
jen tako, da je bil znotraj Direktorata za prometno politiko ustanovljen Sektor za evropske
zadeve in mednarodne odnose (Ministrstvo za promet 2005). S tem pa je bil tudi ukinjen
samostojni sektor, ki se je ukvarjal s podro¢jem mednarodnih in evropskih zadev. Ob tem
preoblikovanju se je spremenila tudi odgovornost vodje sektorja, ki je postal s to spremembo
neposredno odgovoren generalnemu direktorju direktorata in ne ve¢ ministru. Naloge na pod-
ro¢ju mednarodnih in evropskih zadev so v novi verziji akta zelo podobne kot leta 2004; nji-
hov opis je skrajSan, kar pa na samo vsebino nalog ne vpliva. Natan¢neje so naloge novega
sektorja znotraj direktorata opredeljene v 23-ih alinejah (Ministrstvo za promet 2005, 11-12).

V letu 2006 pride do vecjih sprememb pravilnika in na podrocju evropskih in mednarodnih

zadev povsem nove organizacije, saj je bil sredi leta ustanovljen Direktorat za mednarodne
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zadeve (glej Sliko 3.5) (Ministrstvo za promet, 2006). S tem je bila ponovno spremenjena

odgovornost vodje tega podrocja, ki je dobil naziv generalnega direktorja direktorata, postal je

neposredno odgovoren ministru, dobil ve¢ pooblastil pri odlocanju in bil podrejen drugacne-

mu nacinu imenovanja na svoj polozaj. Z ustanovitvijo Direktorata za podro¢je mednarodnih

(in evropskih) zadev je bila temu podro¢ju znotraj ministrstva dana pomembnejsa vloga in

tudi ve¢ja samostojnost.

Slika 3.5: Organizacijska shema Ministrstva za promet leta 2006

ORGANIZACIJSKA SHEMA MINISTRSTVA ZA PROMET

DRZAVNI SEKRETAR

|I KABINET MINISTRA I_

SEKTORZA PREISKOVANJE
LETALSKIHNESREC IN INCIDENTOV

|I SLUZBA ZA NOTRANJO REVEZWQ I—

DIREKTORAT ZA CIVILNO
LETALSTVO

SEKRETARIAT

I_

PRAVNA SLUZBA

SLUZBA ZA FINANCNE
DEJAVNOSTI

SLUZBA ZA KADRE,
ORGANIZACKO IN INFORMATIKO

ODDELEX ZA INFORMATIKO

ODDELEK ZA UPRAYNO
POSLOVANJE

DIREKTORAT ZA ZELEZNICE
IN ZIENICE
DIREKTORATZA PROMET
DIREKTORAT ZA MEDNARODNE
ZADEVE

Vir: Ministrstvo za promet (2006, Priloga 1).

| MINISTER |

SEKTOR ZA DRZAVNE CESTE |

SEKTOR ZA AVTOCESTE |

_|

SEKTOR ZA LETALSKE MEDNARCDNOPRAVNE ZADEVE
TER STANDARDE IN PREDPISE

|

SEKTOR ZA LETALSKC VARNOST |

ODCELEK ZA ZA PLOVNOST, CERTIFICIRANJE IN REGISTER ZRAKDPLDVOV1

ODDELEK ZA LICENCIRANJE OSEBJA IN LETALSKO MEDICINO

ODDELEK ZA LETAL SKE OPERACIJE IN LICENCIRANJE PREVOZNIKOV

SEKTOR ZA NAVIGACWSKE SLUZBE ZRACNEGA PROMETA

SEKTCR ZA VAROVAMNJE, OLAJEAVE, ISKANJE, RESEVANJE

SEKTOR ZA LETALIBCA, VILETIACA IN OVIRE |
IN PREVOZ NEVARNEGA BLAGA |

SEKTOR ZA PROMETNO POLITIKO |

SEKTOR ZA PREVOZE V CESTNEM PROMETU |

SEKTOR ZA EVROFESKE ZADEVE IN MEDNARODNE ODNOSE |

SEKTOR ZA EVROPSKE IN DRUGE SKLADE |

Naloge direktorata so bile leta 2006 (Ministrstvo za promet 2006, 6) doloc¢ene kot:

[...Jopravijanje strokovnih nalog, ki se nanasajo na spremljanje, koordinacijo in

usklajevanje evropskih zadev in mednarodnih odnosov s podrocja prometa v okviru

ministrstva, Vlade RS, institucij EU in drugih organov in organizacij ter sodelovanje z

navedenimi organi, koordinacija stalis¢ k predlogom zakonodajnih aktov EU, pripra-
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va gradiv za svete ministrov za promet, izvajanje nalog s podrocja harmonizacije ter
spremljanje implementacije pravnega reda EU spremljanje in koordinacijo uresnice-
vanja nalog, ki izhajajo iz dolocb Sporazuma med EU in Republiko Slovenijo na pod-
rocju prometa, neposredno opravljanje strokovnih nalog, ki se nanasajo na crpanje
sredstev PHARE in ISPA, pripravo nacionalnih programov in strategij za crpanje
sredstev iz skladov EU in drugih skladov, vodenje projektov ter koordinacijo, sprem-
lianje in kontroliranje spostovanja postopkov pri izvajanju projektov.”

Znotraj direktorata sta bila ustanovljena dva sektorja. Naloge Sektorja za evropske zadeve
in mednarodne odnose so bile dodatno opredeljene v 23-ih alinejah, naloge Sektorja za evrop-
ske in druge sklade pa v prav toliko (Ministrstvo za promet 2006, 6-7).

Taksna organizacija in delovanje sta bila v veljavi do leta 2008, ko je prislo do sprejetja
novega Akta o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest. V organizaciji ministrstva
se je ohranil Direktorat za mednarodne zadeve in znotraj njega oba sektorja. Tudi delovno
podro¢je direktorata je bilo na podro¢ju mednarodnih in evropskih zadev enako kot leta 2006,
le na podrocju evropskih in drugih skladov je bilo spremenjeno besedilo, ki se je po novem
glasilo: »ter priprava nacionalnih programov in strategij za ¢rpanje sredstev iz skladov EU in
drugih skladov, skladno z doloc¢bami in smernicami EU ter vodenje projektov tehni¢ne pomo-
¢i za podrocje administrativne usposobljenosti uresni¢evanja teh nacionalnih programov in
strategij« (Ministrstvo za promet 2009, 17-18).

V letu 2009 je sprejet popravek Akta o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest,
ki ukinja sektorje znotraj Direktorata za mednarodne zadeve in kot organizacijsko enoto dolo-
¢a samo Direktorat za mednarodne zadeve. Naloge direktorata se deloma spremenijo. Kljub
odvzemu vecine organizacijskega dela, ki se nanasa na evropske in druge sklade, Direktorat
za mednarodne zadeve obdrZi nekatere naloge, ki se nanaSajo na to podro¢je (Ministrstvo za
promet 2009, 17—18). Podrobnejsa opredelitev nalog je dolocena v 25-ih alinejah. Direktorat
ohranja neposredno podrejenost ministru in zaradi oblike organizacijske enote ohranja veliko
stopnjo avtonomnosti in vpliva znotraj sistema ministrstva.

V letu 2011 so bile spremenjene in natan¢neje opredeljene naloge nekaterih zaposlenih v
Direktoratu za mednarodne zadeve v okviru kataloga uradniSkih delovnih mest, Zal naloge

Direktorata niso bile isto¢asno popravljene in prilagojene (Ministrstvo za promet 2011).

2V originalu uporabljeni kratici: PHARE - The Programme of Community aid to the countries of Central and
Eastern Europe (oziroma v zacetku Poland and Hungary: Assistance for Restructuring their Economies; (Pro-
gram Phare je pobuda Evropske unije, ki zagotavlja drzavam srednje in vzhodne Evrope finan¢no pomoc¢ za
podporo procesa ekonomske preobrazbe, hkrati pa jim pomaga okrepiti njihove novo oblikovane demokrati¢ne
druzbe. (Ministrstvo za finance 2014a)) ISPA — The Instrument for Structural Policies for Pre-Accession oziro-
ma Sklad Instrumentne strukturne politike.
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V letu 2012 je bil pripravljen nov Akt o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih
mest, tokrat ta vsebuje novo organizacijo in nove pristojnosti, ki so jih prinesle spremembe v
sestavi ministrstva skladno z Zakonom o spremembah Zakona o Vladi RS. Organizacijsko je
ukinjen Direktorat za mednarodne zadeve in ustanovljena Sluzba za mednarodne zadeve.
Naloge nove Sluzbe za mednarodne zadeve so dolocene kot (Ministrstvo za infrastrukturo in
prostor 2012, 5):

[...]spremljanje, koordinacijo in usklajevanje evropskih zadev in mednarodnih odnosov
z delovnimi podrocji ministrstva, Vlade RS, institucij EU in drugih organov in organiza-
cij ter sodelovanje z navedenimi organi, koordinacija priprave staliS¢ k predlogom
zakonodajnih aktov EU, priprava gradiv za svete ministrov za promet, izvajanje nalog s
podrocja harmonizacije ter spremljanje implementacije pravnega reda EU spremljanje
in koordinacijo uresnicevanja nalog, ki izhajajo iz dolocb Sporazuma med EU in Repub-
liko Slovenijo na podrocju prometa ter sodelovanje pri pripravi nacionalnih programov
in strategij za crpanje sredstev iz skladov EU in drugih skladov, skladno z odlocbami in
smernicami EU ter sodelovanje pri projektu tehnicne pomoci za podrocje administrativ-
ne usposobljenosti uresnicevanja teh nacionalnih programov in strategij ter nalog na
podrocju odnosov z javnostmi, protokolarnih zadev in zagotaviljanja informacij javnega
znacaja.

Tezava nove sistemizacije je, da opravljanje nalog sluzbe ni bilo prilagojeno novi organi-
zaciji oziroma novim podrocjem dela, ki jih je prevzelo ministrstvo. Naloge sluzbe za medna-
rodne zadeve v letu 2012 so podrobneje dolocene v 35-ih alinejah, ki vsebujejo ve€ino nalog
prejSnjega direktorata. Sluzba je s to sistemizacijo dobila najSirSe in najpodrobnejSe opredelit-
ve nalog od leta 2004. Zaradi reorganizacije so bile sluzbi dodane naloge s podrocja stikov z
javnostjo in protokola. Dodanih je bilo nekaj nalog, ki so neposredno povezane z opravljan-
jem nalog za ministra. Seznam nalog Se vedno vkljucuje tudi nekatere naloge s podrocja delo-
vanja skladov EU in drugih skladov. Ze konec leta 2012 je bila sistemizacija ponovno poprav-
ljena in s tem tudi naloge Sluzbe za mednarodne zadeve (Ministrstvo za infrastrukturo in
prostor 2014a, 5-6):

[...]spremljanje, koordinacijo in usklajevanje evropskih zadev in mednarodnih odnosov
z delovnih podrocij ministrstva, Vlade RS, institucij EU in drugih organov in organiza-
cij ter sodelovanje z navedenimi organi, priprava gradiv za svete ministrov za promet,
izvajanje nalog s podrocja harmonizacije ter spremljanje implementacije pravnega reda
EU spremljanje in koordinacijo uresnicevanja nalog, ki izhajajo iz dolochb Sporazuma

med EU in Republiko Slovenijo na podrocju prometa ter sodelovanje pri pripravi nacio-
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nalnih programov in strategij za crpanje sredstev iz skladov EU in drugih skladov, skla-
dno z dolocbami in smernicami EU ter sodelovanje pri projektu tehnicne pomoci z a
podrocje administrativne usposobljenosti uresnicevanja teh nacionalnih programov in
strategij ter nalog na podrocju odnosov za javnostmi, protokolarnih zadev in zagotav-
ljanja informacij javnega znacaja.

Naloge so sedaj natan¢neje dolocene v 26-ih alinejah (nekatere naloge so zdruzene, druge
popolnoma spremenjene). Razen nekaterih napak (kot je Se vedno uporabljena formulacija 's
podrocja prometa', ¢eprav ministrstvo sedaj pokriva veliko SirSe podrocje) je sistemizacija,
oblikovana konec leta 2012, zelo ustrezna glede na delo, ki ga je sluzba dejansko opravljala
(Ministrstvo za infrastrukturo in prostor 2014a, 6). Sistemizacija iz leta 2012 je avgusta 2014
Se vedno aktualna, poloZaj sluzbe v organizacijski shemi ministrstva pa je razviden iz Slike

3.6.

Slika 3.6: Organizacijska shema Ministrstva za infrastrukturo in prostor leta 2014

MINISTRSTVO ZA INFRASTRUKTURO

I KABINET MINISTRA I_ IN PROSTOR
I SLUZBA ZA NOTRANJO REVIZWO I—

SLUZBA ZA PREISKOVAMN.JE LETAL SKIH
NESREC ININCIDENTOV

MINISTER ]

SLUZBA ZA PREISKOVANJE ZELEZNISKIH [|_| I
NESREC IN INCIDENTOV [ DRZAVNA SEKRETARJA l

SLUZBA ZA PREISKOVANJE POMORSKIH
MESREE IN INCIDENTOV

SLUZBA ZA MEDNARODNE
ZADEVE
|| FINANCNI SEKTOR I—

DIREKTORATZA DIREKTORAT ZA DIREKTORAT ZA
| SEKRETARIAT reneaToRATE DIREKTORAT Zh PROMET EraT PROSTOR
Sektor 73 javii ponski promet

Sektor za energetiko Sektor za urejanje prostora
na dr2awnl ravml

in rudarstve
Sektor 73 urejanje prostora
na lokalni ravni

—I Prawvna sliafba Sektor za ceste | in iEnice

H sobar cozmuais |

Kadrovska sluzba Seltor 7a letalstvo

Sektor za utinkovito rabo

in obnovljive vire energije

Sektor za graditev in
stanovanja

Sekiof Za pomorstve |

ShuZbe za javna narotila

Sluibaza informatiko

Vir: Ministrstvo za infrastrukturo in prostor (2012, Priloga 1).
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Skozi vsa leta in vse spremembe sistemizacij se natancnejSa opredelitev delovnih nalog za
podrocje mednarodnih in evropskih zadev vefinoma zacenja s: koordinacija/koordiniranje,
spremljanje, sodelovanje, zagotavljanje pomoci... Seveda so tudi naloge, ki se zacenjajo s
priprava in izvajanje, a vendarle je vecina nalog opredeljena tako, da je razvidno, da gre za
podporno sluzbo, ki ima manjse Stevilo nalog s podrocja, ki zahteva samostojno oblikovanje
politik.

Delitev dela znotraj posameznih enot ministrstva je v osnovi dolo¢ena s sistemizacijo o0zi-
roma opisom delovnih nalog, ki spada k sistemizaciji. V opisu delovnih nalog so dolocene
naloge vseh zaposlenih oziroma vseh obstojecih delovnih mest na ministrstvu. Nekatere nalo-
ge so splosne in skupne vecini delovnih mest, druge so specifi¢nejSe in lastne samo nekaterim
delovnim mestom ali celo samo enemu delovnemu mestu. Tako npr. eden izmed opisov delo-
vnih nalog zaposlenega® v Sluzbi za mednarodne zadeve na MzIP iz leta 2013 dologa (Minis-

trstvo za infrastrukturo in prostor 2013):

spremljanje gradiv in predpisov DZ RS, Viade RS, ministrstev in EU ter prilagaja-

nje nacionalne zakonodaje zakonodaji EU

- sodelovanje pri pripravi porocil, analiz in drugih gradiv za DZ RS in Vlado RS s
podrocja evropskih zadev in mednarodnih odnosov

- priprava podlag in analiz za vodenje enotne politike ministrstva s podrocja dela
organizacijske enote

- priprava vsebin in gradiv za sodelovanje v mednarodnih organizacijah, organih in
delovnih telesih

- priprava strokovnih podlag in gradiv za dvo in vecstranska srecanja ter njihovo
koordiniranje

- sodelovanje v projektnih skupinah ali drugih oblikah sodelovanja

- sodelovanje z NOE ter drugimi organi in organizacijami v zadevah z delovnega
podrocja

- korespondence gradiv pri sodelovanju v mednarodnih organizacijah v angleskem
Jjeziku

- izvajanje oz. sodelovanje pri pripravi aktivnosti s podrocja protokolarnih zadev

- koordiniranje pri pripravi programov in organiziranje obiskov in srecanj na mini-

strski ravni

- sodelovanje v stalnih koordinacijskih skupinah

# V besedilu uporabljeni izrazi, zapisani v mogki spolni slovni¢ni obliki, so uporabljeni kot nevtralni za Zenske
in moske.
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zbiranje, urejanje in priprava podatkov za oblikovanje zahtevnejsih gradiv

samostojno oblikovanje manj zahtevnih gradiv s predlogi ukrepov

vodenje evidenc iz delovnega podrocja

opravljanje drugih nalog podobne zahtevnosti**

Vsakokratna delitev dela med posamezne usluzbence naj bi temeljila na v sistemizaciji
zapisanih opredelitvah delovnih nalog. Ta delitev dela seveda izrablja manevrski prostor, ki
ga dopusca sistemizacija (opravljanje drugih nalog) in je pogojena z vsakokratnimi potrebami
in nalogami posamezne notranje enote. V praksi je praviloma opravljena na osnovi sposobno-
sti zaposlenega oziroma ocene le-teh s strani vodje. Vendar delitev dela na¢eloma ne bi smela
biti bolj odvisna od osebe, ki doloceno mesto zaseda, kot od formalno dolo¢enih nalog v sis-
temizaciji. Smiselnost sistemizacije je utemeljena, ¢e v praksi izvedena delitev dela in nalog
ne odstopa bistveno od nje. Zaposleni v organizacijo vstopijo z dolocenimi pri¢akovanji v
skladu z naborom delovnih nalog, kot so jim bile predstavljene ob sklenitvi delovnega raz-
merja. Vse nadaljnje spremembe nalog in zadolZitev zaposlenega naj bi se zgodile z njegovim
soglasjem in ob skupni odlocitvi in dolo¢itvi novih ali dodatnih delovnih nalog.

Poglejmo si Se opis delovnih nalog vodstvenega delovnega mesta (Ministrstvo za infras-

trukturo in prostor 2014):

vodenje, organiziranje, usklajevanje in usmerjanje dela v sluzbi
- neposredna pomoc pri vodenju strokovnih nalog na delu delovnega podrocja mini-
strstva
- vodenje projektnih skupin
- samostojno oblikovanje sistemskih resitev in drugih najzahtevnejsih gradiv
- opravljanje drugih najzahtevnejsih nalog
- vodenje in sodelovanje v najzahtevnejsih projektnih skupinah
Opis delovnih nalog vodstvenih delovnih mest naceloma ne vsebuje natanc¢nejSih nalog s
posameznih podrocji, kar lahko posledi¢no pomeni, da tako delovno mesto lahko zasedejo
tudi kadri, ki niso strokovnjaki s posameznega delovnega podrocja
V sistemizaciji ne obstajata opisa delovnih nalog ministra in drzavnega sekretarja, kar
pomeni, da je z notranjim aktom ministrstva dolocen le njun vodstveni polozaj. Stopnja stro-
kovnosti in vodstvenih sposobnosti vsakokratnih oseb, ki ti dve delovni mesti zasedajo, je

prepuscena trenutni politi¢ni oblasti.*’

*V originalu uporabljeni kratici: DZ — Drzavni zbor; NOE — notranja organizacijska enota.
* Delovno podro&je ministra in $tevilo drzavnih sekretarjev dolo¢a Zakon o vladi. Prav tako je v tem zakonu
(41. ¢len) doloceno, da se za ministre smiselno uporabljajo dolocila zakona o poslancih, ko gre za njihovo delo-
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Vsakokratne sistemizacije z vso svojo vsebino (splo$nim aktom in seznamom delovnih
mest) se pripravljajo povrSno, neustrezno in brez prave vizije. Usmerjenost akta o notranji
organizaciji in sistemizaciji delovnih mest se je skr¢ila na dolo€anje notranjih organizacijskih
enot in dolocanje Stevila ter naziva delovnih mest. Ker sistemizacijo zelo redko pripravljajo v
SirSem sodelovanju z vodji posameznih enot, se pripravljalci sistemizacije ne lotevajo nujnih
sprememb pri opredelitvah nalog posameznih organizacijskih enot, kar posledi¢no pripelje do
neusklajenosti. Naloge, opredeljene v aktu, ne ustrezajo dejanskemu stanju in potrebam. To
trditev utemeljujem z zaznavo zaposlenih (lastno in intervjuvancev).

Dopusc¢am moznost, da so stvari v drugih organizacijskih enotah (ki niso Sluzba za medna-
rodne zadeve ali Direktorat za mednarodne zadeve) drugacne.

Zdi se, da je uporaba 'kopiraj in prilepi' stalna praksa pri oblikovanju sistemizacij. Dejstvo,
da se posamezne enote znotraj ministrstev oblikujejo tudi na podlagi videnja, Zelja, progra-
mov in interesov trenutne politine oblasti in ministra, ne bi smelo dopuscati prevelikih
pomanjkljivosti, napak in neusklajenosti vsakokratnih novih sistemizacij. Delo ministrstev, na
podrocju zunanje politike Se posebej, je preveckrat izpostavljeno reorganizacijam. Uvajanje
sprememb je sicer postalo stalnica v vseh organizacijah in lahko oziroma mora prispevati h
kvalitetnejSemu delu, predstavlja pa tudi tveganje, kadar je prepogosto, nedomisljeno in nes-
trokovno.

Z novo Vlado RS leta 2012 je prislo do veliki sprememb v procesu delovanja administraci-
je in pri spreminjanju ustaljenih postopkov. Nekaj teh sprememb lahko pripiSemo v MzIP
zdruzevanju treh razli¢nih sistemov dela in novim ljudem na vodstvenih polozajih. Nekatere
spremembe so bile dobre in dobrodosle. Spet pri drugih se je pokazala neustreznost ter nepoz-

navanje nac¢ina dela in sistema. Pri nekaterih spremembah je, kljub njihovi neustreznosti, pris-

ey

4 Poznavanje pristojnosti na podroéju izvajanja zunanje politike*®

Ko posameznik postane funkcionar (npr. minister) vstopi v kompleksen sistem ciljev, pre-
ferenc in pravil (Snyder in drugi 1962/2010, 128), s tem postane ¢lan institucije, ki je prej ni

poznal, kar vsaj deloma pomeni tudi nepoznavanje teh ciljev, preferenc in pravil. Pricakovan-

VNno razmerje.
% Raziskava je bila izvedena z vidika zunanje politike, zato v raziskavo nista bila vklju¢ena Zakon o javnih uslu-
zbencih in Zakon o delovnih razmerjih.
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ja javnosti glede funkcionarjev in njihovega opravljanja nalog so velika. Funkcionar s pre-
vzemom funkcije postane odloCevalec oziroma akter znotraj drzave (Snyder in drugi
1962/2010, 85). Ce pogledamo primer funkcionarjev ministrov, lahko ugotovimo, da je njiho-
vo vstopanje v sistem obic¢ajno krajSe, intenzivneje in splosnejSe. Konstruktivizem sicer gradi
na predpostavki, da posamezniki — odloc¢evalci lahko presegajo oziroma redefinirajo procese
odlocanja, kar pa ne pomeni, da jih ti posamezniki poznajo ali so v celoti seznanjeni s svojimi
pristojnostmi. Medtem ko funkcionarji v drZzavni sistem zavestno vstopajo za dolocen cas, je
ta trenutek in nasploh v sistemu vecina drzavnih usluzbencev zaposlena za nedoloCen cas.
Posledi¢no je drugacen njihov odnos do ciljev, preferenc in pravil sistema. Pa tudi, ¢e v sis-
tem vstopijo le za dolocen cas, je njihov odnos drugacen od odnosa funkcionarjev. Ob nasto-
pu sluzbe se od drzavnega usluzbenca pri¢akuje, da se bo seznanil s podro¢jem dela, da se bo
v Casu opravljanja dela seznanjal tako s spremembami kot pristojnostmi delovnega mesta in
organizacije, znotraj katere je zaposlen. Z daljSanjem njegove zaposlitve se od njega zahteva
vedno vec¢ strokovnosti, samostojnosti in poznavanja pristojnosti. Ne glede na hierarhi¢no
raven in nacin vstopanja je na koncu od posameznika samega, tako ministra kot usluzbenca na
ministrstvu, odvisno, kako in na kakSen nacin se bo vkljucil v sistem. »Odgovornost vlade je
politi¢na, odgovornost ¢lanov vlade pa politi¢na in pravna« (Ticar in Rakar 2011, 175).
Poznavanje pristojnosti na podro¢ju zunanje politike je problematika, s katero se srecujejo
vsi zaposleni na ministrstvu. In nepoznavanje pristojnosti ima lahko daljnosezne posledice
tako na ravni usluzbencev kot ministrov. Drzave so »primarni, redni in poglavitni subjekti
mednarodnega prava« (Murgel 2003, 31). Posameznik, ki predstavlja drzavo v mednarodnem
pravu, ne nastopa kot posameznik, temve¢ kot predstavnik drzave. Delovati mora v skladu s
tem. Petri¢ (2010, 272) pravi: »V zunanji politiki je priprava predlogov in stalis¢ ter odlocitev
v domeni zunanjepoliti¢ne birokratske elite, zbrane v ministrstvu za zunanje zadeve in v
diplomatski sluzbi, pojmovani najsirse, tj. vklju¢ujo¢ diplomatsko osebje v zunanjem ministr-
stvu, kabinetih predsednika vlade oziroma Sefa drzave, v raznih posebej zunanji politiki
namenjenih drzavnih ustanovah, kot so sveti za nacionalno varnost, strateski svet in instituti in
podobno«. Citat nakazuje, da imajo doloceni organi primat nad zunanjo politiko. In prav je
tako, saj mora imeti drzava enotno zunanjo politiko. Vendar ta primat ni in ne sme biti vseob-
segajoC. Zanemarjanje vseh ostalih ministrstev in njihovih pristojnosti pogosto vodi v nepra-
vilno izvajanje zunanje politike, napake, nesporazume in celo notranje spore med posamez-

nimi drzavnimi organi.

57



4.1 Primer Ministrstva za infrastrukturo in prostor

Ko sem raziskovala poznavanje pristojnosti na podrocju izvajanja zunanje politike na
Ministrstvu za infrastrukturo in prostor, sem izhajala iz analize sistema in dokumentov, ki

urejajo in doloGajo to podro&je. Opravila pa sem tudi intervjuje z zaposlenimi®’

in z njimi
ugotavljala seznanjenost s pristojnostmi na raziskovanem podro¢ju oziroma njihovo zaznava-
nje prakse. Splosna in temeljna ugotovitev, ki izhaja iz intervjujev je, da se zaposleni (torej
drzavni usluzbenci) zavedajo svojih pristojnosti ter jih zaznavajo kot dolznosti in kot omejitve
pri izvajanju nalog na podrocju zunanje politike. Zaposleni se zavedajo, da obstaja razlika
med odlocevalci in izvrSevalci oziroma izvajalci odloditev na zunanjepolitiénem podrocju.
Zavedanje o tem je povezano tudi s poznavanjem pristojnosti.

Stopnja seznanjenosti vsakega posameznika z zakonskimi dolocili in seveda z vsakokrat-
nimi spremembami s podroc¢ja delovnih pristojnosti vpliva na izvajanje in uresnicevanje teh
pristojnosti, tako usluzbencev kot ministra. Seznanjanje s spremembami v zakonodaji pogosto
poteka skozi primere oziroma ko opravljanje nalog to od posameznika zahteva. Ena izmed
ugotovitev, do katerih sem prisla, pa je tudi, da sistem dopusca in omogoca, da prihaja do
nepoznavanja pristojnosti.

Posamezniki, ki dlje ¢asa in redno delujejo na podro¢ju mednarodnih in evropskih zadev,
so bolj seznanjeni s svojimi pristojnostmi in se manj opirajo na Sluzbo za mednarodne zade-
ve. Tisti, ki na mednarodnem in evropskem podroc¢ju delujejo obCasno, so manj seznanjeni s
svojimi pristojnostmi oziroma se z njimi seznanijo Sele takrat, ko to od njih zahteva doloena
situacija ali naloga, ki jim je bila dodeljena. Ti posamezniki se bolj opirajo na Sluzbo za med-
narodne zadeve oziroma zaposlene v njej, in pricakujejo da bodo oni tista varovalka, ki bo
preprecila morebitne napake.

Kot tezavo pri poznavanju in seznanjanju s pristojnostmi na podro¢ju zunanje politike
zaposleni izrazajo tudi pomanjkanje ali celo odsotnost prenosa znanja. Nekateri ob nastopu
sluzbe sploh niso bili seznanjeni s svojimi pristojnostmi v celoti, kaj Sele na podrocju zunanje

148

politike. Kot primer lahko navedem neseznanjenost s standardi kakovosti ISO 90017, ki jih je

47 Opravila sem 8 osebnih intervjujev z zaposlenimi na vseh Stirih direktoratih (Direktorat za infrastrukturo,
Direktorat za promet, Direktorat za energijo in Direktorat za prostor). Na zeljo intervjuvancev so bili intervjuji
izvedeni z zagotovitvijo anonimnosti. Intervjuvanec A. 2014. Intervju z avtorico. Ljubljana, 8. julij. Intervjuva-
nec B. 2014. Intervju z avtorico. Ljubljana, 9. julij. Intervjuvanec C. 2014. Intervju z avtorico. Ljubljana, 16.
julij. Intervjuvanec C. 2014. Intervju z avtorico. Ljubljana, 16. julij. Intervjuvanec D. 2014. Intervju z avtorico.
Ljubljana, 16. julij. Intervjuvanec E. 2014. Intervju z avtorico. Ljubljana, 16. julij. Intervjuvanec F. 2014. Inter-
vju z avtorico. Ljubljana, 27. avgust. Intervjuvanec G. 2014. Intervju z avtorico. Ljubljana, 28. avgust.

# »Certifikat sistema vodenja kakovosti, ISO 9001, vam omogoca, da dokazete vaso zavezo kakovosti in zado-
voljstva odjemalcev, obenem pa tudi nenehno izboljSujete podobo vasega podjetja ali organizacije, ter integrirate
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MzP pridobilo leta 2008. Zaradi pridobitve standarda kakovosti so bili izdelani $tevilni poslo-
vniki in izdana razli¢na navodila. Pripravljen je bil tudi Poslovnik kakovosti, ki je dokaj
natan¢no dolocal postopke in sisteme sprejemanja (doloc¢enih) odlocitev. Napaka znotraj MzP
je bila, da novi zaposleni z nastopom sluzbe niso bili ustrezno seznanjeni z obstoje¢im siste-
mom standardov in postopkov. Ministrstvo novim zaposlenim ni nudilo ustrezne izobrazbe
glede svojih postopkov in nacina delovanja sistema. Preoptimisti¢na je tudi predpostavka, da
so vsi zaposleni ustrezno seznanjeni tako z nalogami in zahtevnostjo svojega delovnega mes-
ta, kot s sistemom delovanja ministrstva. V¢asih na neustreznost seznanitve vpliva Ze ¢as nas-
topa dela (npr. poletje). V manjsi prednosti so zaposleni, ki v sistem pridejo kot pripravniki,
saj so dolzni spoznati vse notranje organizacijske enote ministrstva in se seznaniti z njihovim
delom. Na ta nacin vsaj deloma spoznajo nacin dela celotnega ministrstva in povezave med
posameznimi notranjimi enotami. Za ostale zaposlene pa ne obstaja obvezna procedura uvaja-
nja v delo.

Do problema pride tudi, ko je usluzbenec seznanjen s svojimi pristojnostmi, ni pa s pristoj-
nostmi seznanjen njegov nadrejeni. Posledi¢no sistem ne more biti u¢inkovit. Ta problem se
sicer intenzivneje pojavlja v zadnjih treh letih, zaradi pogostih menjav nadrejenih oziroma
usluzbencev na vodstvenih poloZzajih.

Svojih nalog glede seznanjanja svojih podrejenih s sistemom ustrezno ne opravijo niti
zaposleni na vodstvenih delovnih mestih. Seznanitev sicer opravijo, a veinoma je ta narejena
na ravni obstojece prakse, ki ne sledi nujno veljavnim predpisom in standardom, ki bi se jih
morali drzati. Dodaten zaplet so politicne menjave zaposlenih na vodilnih polozajih. V koli-
kor so ti vodilni (obiCajno generalni direktorji direktoratov) izbrani znotraj ministrstva, so
tezave manjsSe, saj se obdrzi doloCena raven kontinuitete in poznavanja sistema ter pristojnos-
ti. TeZzave se dogajajo tako na podroc¢ju (samo)seznanjanja vodstvenih delavcev kot njihove
dolZnosti seznanjanja svojih podrejenih.

Tezave, ki nastanejo, ko so vodstveni kadri izbrani izven sistema, so veliko vecje. Zunanji
strokovnjaki, predvsem tisti, ki nimajo izkusenj z drzavno upravo, so obicajno prepricani, da
je sistem slab in ga je potrebno v celoti spremeniti. V takih primerih pogosto pride do zacas-
nega kolapsa sistema delovanja in odloCanja, saj se zaposleni ne morejo ali tudi nocejo prila-
goditi zahtevam po spremembabh.

Zaposleni v intervjujih izpostavljajo, da ni Casa, da bi se s spremembami seznanjali sproti.

realnost spreminjajocega se sveta. ISO 9001:2008 je osnovan na osmih nacelih vodenja kakovosti: osredoto-
¢enost na odjemalce, vodstvo, vkljucenost zaposlenih, procesni pristop, sistemski pristop k vodenju, nenehno
izboljSevanje, odlocanje na podlagi dejstev, vzajemno koristni odnosi z dobavitelji« (EUDACE d.o.o0. 2014).
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Vsi poudarjajo ucenje in seznanjanje na podlagi primerov, kar se jim zdi najustreznejse. Izpo-
stavljen je bil tudi problem, da pristojnosti, ki so jim doloCene s sistemizacijo, niso povsem
ustrezne. Zaposleni sami opozarjajo na napake in neskladja, a ve¢inoma odziva s strani nadre-
jenih ni. Dodatna tezava je, ker pri vodstvenih kadrih prihaja do seznanjanja in spoznavanja
podroc¢ja dela prepozno.

Kot primer, s katerim bom prikazala nekaj tezav s pristojnostmi na podro¢ju zunanje poli-
tike, sem si izbrala izvedbo bilateralnega sreanja na ministrski ravni. Gre za dokaj pogost
dogodek na ministrstvu, za katerega veljajo ustaljeni postopki, ki pa niso v celoti formalizira-
ni. Do tezav pri poznavanju in prepoznavanju pristojnosti lahko prihaja tako v neformalizira-
nem kot v formaliziranem delu procesa.

Izvedba bilateralnega sre¢anja domacega ministra s tujim ministrom in postopek izvedbe
tega sreCanja temeljita na notranjih navodilih, Poslovniku Vlade RS in Zakonu o zunanjih
zadevah.

Prva faza je dogovarjanje o bilateralnem sreCanju. Obicajno se dogovori o bilateralnem
sreCanju zacnejo na podlagi odprtih vprasanj med drzavama ali zaradi zelje po dodatnem
sodelovanju na dolo¢enem podrocju. O vseh nacrtovanih bilateralnih sre¢anjih se predhodno
obvesti Ministrstvo za zunanje zadeve in vlado. V ta namen Ministrstvo za zunanje zadeve
vodi letni postopek obvescanja o bilateralnih in multilateralnih srecanjih na ravni predsednika
republike, predsednika Drzavnega zbora, predsednika Drzavnega sveta, predsednika vlade,
ministrov in vodij vladnih sluzb. V kolikor gre pri posameznem nacértovanem bilateralnem
sreCanju za sre¢anje s seznama, s katerim je vlada Ze seznanjena, predhodno dodatno obves-
¢anje Ministrstva za zunanje zadeve ni potrebno. V kolikor gre za novo, nenapovedano sreca-
nje je potrebno Ministrstvo za zunanje zadeve obvestiti. Ministrstvo za zunanje zadeve dopus-
¢a neposredno dogovarjanje za bilateralna srecanja, ¢e uradna korespondenca (vabila in odgo-
vori) potekajo prek njih oziroma predstavniStev RS v tujini. Po sprejetju uradnega vabila o
vmesnih dogovorih ministrstva, odgovornega za zunanjo politiko, ni potrebno obvescati.

Na MzIP postopke obic¢ajno vodi Sluzba za mednarodne zadeve v sodelovanju z Ministrs-
tvom za zunanje zadeve, ki skrbi za delovanje znotraj svojih pristojnosti.

Po dogovoru o terminu in temah bilateralnega srecanja sledi priprava gradiva za vlado. Pri-
stojno ministrstvo pripravi osnutek gradiva, ki ga nato poslje v medresorsko usklajevanje
vsem vpletenim ministrstvom, obvezno pa ga je, v primeru zunanjepoliti¢nih zadev, poslati v
usklajevanje na Ministrstvo za zunanje zadeve. Ko je gradivo usklajeno, ga pristojno ministrs-
tvo posreduje v postopek obravnave na parlamentarne odbore in vlado. Ce gradivo ni potrjeno

na pristojnem odboru, ne more iti v obravnavo na vlado. S tem korakom je zagotovljena
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usklajenost z drzavnozborskimi usmeritvami, ki jih zagotavljajo poslanci.

Ko vlada sprejme sklepe o ustreznosti gradiva in pripravljenih izhodis¢ih, ima minister
ustrezna pooblastila za zastopanje drZzave na bilateralnem sreanju in za izvajanje zunanje
politike.

Sledi izvedba dogodka. Po dogodku je ministrstvo dolzno pripraviti porocilo, v katerem se
opise pogovore med ministroma, morebitne dogovore in nacrte za prihodnje sodelovanje. Pos-
topek omogoca oziroma dopusca odstopanje od prvotno dolocenih pooblastil, ki se jih popravi
s sprejetjem porocila. TakSen naj bi bil potek ustrezno izvedenega dogodka. V procesu izved-
be lahko prihaja do manjsih odstopanj, ki pa ne smejo posegati v pristojnosti.

Tezave v procesu, ki nastanejo zaradi nepoznavanja pristojnosti, se lahko dogajajo v
neformaliziranem in v formaliziranem delu procesa. V prvem delu lahko nastanejo, ker se
posamezni strokovnjaki iz razlicnih drzav med seboj dogovorijo o bilateralnem sre¢anju na
ministrski ravni brez predhodne uskladitve znotraj ministrstva in brez obvestila Ministrstvu za
zunanje zadeve. Vcasih do taksnih dogovorov pride znotraj razliénim mednarodnih delovnih
skupin, ko posamezniki ocenijo, da bi bilo potrebno srecanje na visji ravni, pa niso seznanjeni
s pravilnim potekom postopka in sprejemanjem taksne odlocitve.

Tezave nastanejo tudi pri direktnem dogovarjanju ministrov za bilateralna srecanja in pre-
pozni seznanitvi pristojnih sluzb o obisku. V takih primerih se vpleteni obicajno niti ne zave-
dajo, da taksno dogovarjanje ni v njihovi pristojnosti. Kljub morebitnim tezavam, ki jih tako
nepoznavanje lahko povzro¢i, napake v tej fazi niso nepopravljive.

V formaliziranem delu procesa zaradi nepazljivosti zaposlenih obcasno pride do situacije,
ko gradivo ni poslano na Ministrstvo za zunanje zadeve v usklajevanje ali ni poslano pravoca-
sno. Ministrstvo za zunanje zadeve ima pravico takSno gradivo zavrniti, vendar se to zgodi
zelo poredko.

Zaklju¢im lahko, da zaradi nepoznavanja pristojnosti na podro¢ju zunanje politike prihaja
do neustreznega dogovarjanja za sreCanja ali neustrezne priprave gradiva. Oba zapleta sta
manjsa in resljiva. V skrajnem primeru, kljub ve¢im fazam procesa, ki so namenjene ugotav-
ljanju in odpravljanju tezav, se lahko zgodi, da pride do primera izjemnega neusklajenega
delovanja oziroma do neustreznega podpisovanja mednarodnih pogodb in sporazumov.

V tem res skrajnem primeru se zgodi, da se izpelje bilateralno srecanje, ki vkljucuje podpis
dolo¢enega dokumenta. V takem primeru se to zgodi brez ustreznega obvestila Ministrstvu za
zunanje zadeve in Vladi RS, brez ustreznih pooblastil ali s strani osebe, ki nima pooblastil.
Posledi¢no mednarodni dokument seveda ni zavezujo€, povzro€i pa lahko celo zunanjepoliti-

¢ni incident. V taki situaciji gre za nepoznavanje pristojnosti ne samo s strani usluzbencev,

61



temveC tudi s strani ministra, ki je del takSnega dogodka. Potrebno se je zavedati, da imajo
ministri oziroma vsa ministrstva, izvzemsi Ministrstvo za zunanje zadeve, pooblastila na pod-
ro¢ju zunanje politike samo v okviru konkretnih vladnih sklepov.

Kljub temu, da vsi zaposleni, vkljuceni v raziskavo, izpostavljajo, da imajo tezave s sode-
lovanjem z Ministrstvom za zunanje zadeve, tudi v tem sodelovanju lahko naletimo na dobre
prakse. Dober primer ustreznega ravnanja na podrocju poznavanja pristojnosti je izobrazevan-
je in izdaja dokumentov Ministrstva za zunanje zadeve na podrocju sklepanja mednarodnih
pogodb. Kot je razvidno iz Slike 4.1 je bilo na Ministrstvu za zunanje zadeve izdano gradivo,
iz katerega vsak pooblas¢eni usluzbenec in drugi sodelujoci lahko razbere svoje pristojnosti in
dolznosti v posameznih fazah postopka sklepanja mednarodne pogodbe. Tisti, ki so se udele-
zili izobrazevanja, izrazajo vecje poznavanje in razumevanje svojih pristojnosti in dolznosti
ter lazje izvajanje nalog v skladu z njimi.

V intervjujih so zaposleni, poleg tezav s pristojnostjo, najveckrat izpostavili tezavo spre-
jemanja in nesprejemanja odlocitev. Tezave najverjetneje povzrocajo tudi razli¢ne situacije, ki
jih mora posameznik upoStevati pri sprejemanju takSnih odlocitev: interese drzave, zahteve

mednarodnih akterjev, geopoliticne faktorje, svoj polozaj znotraj sistema in druzbe (Hill

2003, 219).
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Slika 4.1: Postopek sklepanja mednarodnih pogodb in drugih mednarodnih aktov

POSTOPEK SKLEPANJA MEDNARODNIH POGODB IN DRUGIH MEDNARODNIH AKTOV
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5 Izvajanje zunanje politike

»Vlada ni zgolj izvrSevalka odloCitev drZzavnega zbora, ampak samostojna oblikovalka
politike drzave. [...] Ne glede na to je njena pristojnost oblikovanja politike omejena z okvi-
rom, ki ga dolocajo akti drzavnega zbora« (Ticar in Rakar 2011, 174-175). Tako je tudi v
primeru zunanje politike, ne samo zaradi zakonskih omejitev, ampak tudi zaradi dejstva, da je
Vlada RS kolektivni organ. Ministri pri izvajanju politicnih odlocitev, vseh in ne samo zunan-
jepoliti¢nih, niso povsem samostojni.

Posamezno ministrstvo, ki ga vodi minister, je zaprt sistem, ki se mora drzati zakonskih
okvirov, doloc¢enih na drzavni ravni, v skladu z internimi akti in pravili jih lahko izvaja na
osnovi lastnih potreb in ustaljenih praks. In naj ima minister Se tako moc¢no voljo in zeljo po
spreminjanju sistema, je to mozno le do dolo¢ene mere. Sodim, da se vse (pre)ve¢ sprememb
uvaja na osnovi subjektivnih kratkoro¢nih presoj in videnj, brez pravih analiz in preverjanj,
kar pomeni, da se sistem ne spreminja na osnovi objektivnih dejstev, temve¢ se prilagaja ose-
bnim pri¢akovanjem ene osebe. Pri uvajanju sprememb znotraj ministrstva je na podro¢ju
zunanje politike Se posebej tvegano zanemarjanje koordinacije z Ministrstvom za zunanje
zadeve.

Zakon o zunanjih zadevah je predvsem zakon o Ministrstvu za zunanje zadeve in drzavni
diplomaciji, druge akterje izvajanja (in usmerjanja) zunanje politike omenja samo obrobno.
Ne samo z dolocbo, da je Ministrstvo za zunanje zadeve izvajalec drzavne zunanje politike,
ampak tudi s to skoraj absolutno usmerjenostjo, zakon zanemarja tako Vlado RS in Drzavni
zbor kot tudi preostala ministrstva, ki so vedno bolj pomemben izvajalec zunanje politike.
Menim, da bi bilo potrebno dolo¢bo Zakona o zunanjih zadevah, da zunanjo politiko izvaja
Ministrstvo za zunanje zadeve, glede na spremenjene zahteve mednarodne skupnosti, posodo-
biti in jo prilagoditi obstojeCemu stanju.

Petri¢ (2010, 447) pravi: »V majhnih drzavah pa je izrazita in tezko obvladljiva teznja, da
posamezni drzavni resorji nastopajo v mednarodnih stikih samostojno in nekoordinirano
[...]«. Sama se s to trditvijo ne morem strinjati v celoti. TeZnje v to smer obstajajo, a v RS je
to morda bolj kot z Zeljo po samostojnem nastopanju povezano z neustreznim nadzorom in
vodstvom s strani Ministrstva za zunanje zadeve. Sama zagovarjam dojemanje zunanje politi-
ke ne samo kot politike Ministrstva za zunanje zadeve, temve¢ kot politike drzave. Tako
razumevanje zunanje politike podpira tudi dejstvo, da je sprejem usmeritev zunanje politike

drzave v pristojnosti DrZzavnega zbora. Ministrstvo za zunanje zadeve bi moralo kljub primatu
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na zunanjepoliticnem podrocju, ki mu ga ne odrekam, dopusScati moznost, da imajo druga
ministrstva ustrezno znanje in izkusnje ter priznavati partnerski odnos, vsaj ko je to potrebno
zaradi specifi¢nih strokovnih vpraSanj z dolocenega podroc¢ja zunanje politike (npr. infrastruk-
tura, okolje...).

Zapis usluzbencev Ministrstva za zunanje zadeve oziroma smer zapisa na internetni strani
'20 let samostojnosti RS' z naslovom 'Slovenija v svetu' dokazuje, da se (vsaj delno) Ministrs-
tvu za zunanje zadeve zunanja politika, ki jo izvajajo preostala ministrstva, ne zdi (dovolj)
pomembna (Urad Vlade RS za komuniciranje/Ministrstvo za zunanje zadeve 2010). Usluz-
benci drugih ministrstev pa véasih dobijo vtis, da je njihov prispevek pomemben, le ko njiho-
ve zunanjepoliticne izkusnje koristijo usmeritvam in trenutnim aktivnostim Ministrstva za
zunanje zadeve. Iz lastnih izkuSenj lahko zapiSem, da je sodelovanje na podro¢ju zunanje
politike med Ministrstvom za zunanje zadeve in ostalimi ministrstvi odvisno od znanja in
izkuSenj konkretnih posameznikov. Na Ministrstvu za infrastrukturo in prostor je vedno vla-
dala visoka zavest, da je potrebno vse zunanjepoliti¢ne odlocCitve, dokumente in dejavnosti
usklajevati in preverjati pri Ministrstvu za zunanje zadeve oziroma tamkajsnjih sluzbah.

Sredstva zunanje politike, s katerimi v okviru svojih pristojnosti razpolagajo druga ministr-
stva, so: pogovori, pogajanja, obiski (delitev po Petricu 2010). Potrebno se je zavedati, da se
vse ve¢ zunanje politike vodi na ravni visokih predstavnikov in ministrskih srecanj, kjer ima
diplomacija podporno vlogo, ne pa ve¢ vodilno. Posledi¢no prihaja do zanemarjanja vloge
diplomacije in celotnega aparata Ministrstva za zunanje zadeve pri izvajanju zunanje politike,
kadar gre za izvajanje le-te pod okriljem ostalih ministrstev. Petri¢ sicer Se leta 2010 (250)
izpostavlja: »Vecinoma se zunanjepoliticni cilji uresnicujejo z diplomacijo, kar pomeni pogo-
vore in pogajanja za uresniditev cilja«. Ce razumemo diplomacijo kot proces, potem je ta trdi-
tev ustrezna. Ce pa razumemo to trditev v smislu diplomacije kot drzavnega aparata (Minis-
trstvo za zunanje zadeve z vsemi svojimi predstavni$tvi), potem moram to trditev zavreci, saj
v danasnjem Casu temu ni vec¢ tako, sploh v mednarodni skupnosti, kjer je RS del EU in imajo
ministri posameznih resorjev iz drzav ¢lanic pomembno vlogo in veljavo. Poleg prenosa tezi-
S¢a zunanjepoliticnega delovanja na druge akterje, se je v okviru izvajanja zunanje politike
potrebno zavedati tudi moci teh posameznih akterjev, ki je na nekaterih podrocjih lahko ze
zelo velika.

»Vsaka odlocitev, ki jo sprejme upravno politi¢ni vrh, mora biti izvrSena. V nasprotnem
primeru oslabi njegova politicna mo¢; vzporedno s tem pa narasca politicna moc¢ nizjih uprav-
no politicnih stopenj, ki se osamosvajajo nasproti upravno politicnemu vrhu« (Bucar, F. 1981,

384). Zavedati se je potrebno, da je del upravno politicnega vrha tudi posamezni minister,
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katerega odlocitve, ¢etudi neusklajene ali neoptimalne, se izvrSuje. Tako je tudi z odloCitvami
ministrov, ki niso pristojni za izvajanje zunanje politike, so pa del Vlade RS in s tem del naj-

vi§je izvrsilne oblasti v RS.

5.1 Primer Ministrstva za infrastrukturo in prostor

Kot sem do sedaj ze vecCkrat izpostavila v magistrskem delu, se zunanja politika izvaja na
vseh ministrstvih v okviru drzave. Nacin izvajanja pa je odvisen od posameznega ministrstva
in njegovega notranjega sistema delovanja. »Prisotnost ali pomanjkanje slovenskega znanja o
mednarodnih odnosih hitro pride do izraza, ko se mora uradna Slovenija izre¢i o dolo¢enem
zunanjepolititnem vpraganju« (Sabi¢ 2013). MzIP ni v tem pogledu nobena izjema. Tudi na
ministrstvu se kazejo tezave tako pri oblikovanju staliS¢ na zunanjepoliticnem podrocju kot
pri posledi¢nem sprejemanju odlocitev.

Proces odloCanja in s tem povezan postopek in sistem vodenja postopka se razlikujejo od
ministrstva do ministra in od sistema do sistema. Osnove so enake, saj izhajajo iz zakonov,
uredb, poslovnikov in pravilnikov, vendar pa je na tem podrocju tudi nekaj manevrskega pros-
tora. Sistem odlocanja znotraj ministrstva je narejen za sprejemanje vseh odlocitev. Za posa-
mezna podroc¢ja se formalno oblikujejo variante glede na potrebe. Izvajanje zunanje politike
na MzIP (posledi¢no tudi zunanje politike drzave) je odvisno od odlocitev, sprejetih na tem
podrocju. Celoten proces odlocanja je ranljiv v vseh fazah sprejemanja odlocitev in vsi akterji
so potencialni §ibki ¢leni (tako odlocevalci kot izvrSevalci).

Pri analizi procesa odlofanja na podlagi teoretske osnove AZP sem se osredotoCila na
iskanje vzorcev v sistemu ter pomembnost in vlogo procesa pri sprejemanju odlocitev. V pro-
cesu odlo¢anja na podroc¢ju zunanje politike, ki sem ga identificirala pri spremljanju tega pro-
cesa na MzIP, sem prepoznala 5 glavnih akterjev:

- usluibenec49,

- neposredni vodja’,

- minister,

- skupina, ki vklju€uje razli¢ne notranje akterje,

- zunanji akter — Ministrstvo za zunanje zadeve.

4 Uporabila bi lahko tudi izraz javni usluzbenec ali uradnik.
0V tej vlogi se lahko pojavi nadrejena oseba ali oseba s pooblastilom za sprejemanje odlogitev na doloenem
polozaju (v doloceni situaciji).
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Vsi ti akterji so del drzavne birokracije in vsak je s svojim delovanjem izvajalec zunanje
politike, zato omalovaZevanje vloge kateregakoli izmed njih pomeni slabitev delovanja drza-
ve. Saj kot je zapisala Bojinovi¢ Fenko (2010, 75): »[...] vsako delovanje uradnikov v [...]
ministrstvu ali politi¢nih predstavnikov v mednarodnih organizacijah prek kompleksne rutine,
ali predstavnikov drzave pri nagovorih javnosti, pomeni izvajanje zunanje politike«.

Usluzbenec je tisti, ki obi¢ajno prvi predlaga neko resitev za problem, o katerem je potreb-
no sprejeti odlocitev. Neposredni vodja je glede na situacijo lahko konéni odlocevalec, vmes-
ni predlagatelj ali samo posredovalec. Minister v zadnji fazi vedno prevzame vlogo kon¢nega
odlocevalca, lahko pa v vmesnih fazah deluje kot vmesni predlagatelj, ki usmerja proces
odlo¢anja. Skupina, sestavljena iz razlicnih notranjih akterjev, je lahko vmesni ali kon¢ni
odloc¢evalec, odvisno od situacije, problema in sestave. Glede na zahtevnost problema lahko
skupina prevzame tudi odgovornost za vklju¢itev novega zunanjega akterja v proces. Vlogo
izvrSevalca lahko prevzamejo vsi notranji akterji, odvisno pa¢ od situacije in pomembnosti
zadeve, o kateri se sprejema odlocitev.

Zunanji akter, v primeru sprejemanja odloCitev na podro¢ju zunanje politike, je vedno
Ministrstvo za zunanje zadeve, v procesu pa ne nastopa kot odlocevalec. Njegova vloga v
procesu odlo¢anja, je pomembna in pogosto odlocilna, a ker gre za proces odlo¢anja znotraj
nekega drugega ministrstva, zunanji akter v tem postopku ne more biti odlo¢evalec in prav
tako ne izvrSevalec.

»Drzavna uprava izvaja dve temeljni funkciji: 1) sodeluje pri oblikovanju politik in 2) izvr-
Suje sprejete politicne odlocitve« (Ticar in Rakar 2011, 187). Sistem za izvajanje obeh funkcij
je ustrezno nastavljen, a ne deluje v vseh fazah in na vseh podro¢jih. Predvsem se kaze neus-
trezno posredovanje informacij med akterji v procesu ter neustreznost postopkov, ki se tudi ob
manj$ih spremembah v sistemu poderejo in (predolgo) ponovno vzpostavljajo.

Izvajanje zunanje politike na ministrstvu je pogosto odvisno od prioritet posameznikov —
tako navadnih usluzbencev, vodstvenih delavcev kot ministra. Pri usluzbencih se to pogosto
kaze v azurnosti sprejemanja odlocitev, ki so pomembne za izvajanje zunanje politike (minis-
trstva in drzave), pa tudi pri samih predlaganih reSitvah. Posameznik v nekem sistemu, kjer
nastopa kot odlocevalec, nastopa v posebni vlogi, tako v druzbenem kot politicnem sistemu
(Russet in Starr 1996, 77). Na njega se izvajajo (hote ali nehote) pritiski, ki vplivajo na njego-
ve odlocitve. Pri vsakem aktualnem ministru je zunanja politike eno od podrocij, na katerem
deluje in ga usmerja. V kolikor je ena izmed (njegovih) prioritet zunanja politika, se temu
podroc¢ju namenja ve¢ pozornosti. To lahko pomeni tako ve¢ kot manj napak. V zacetku zago-

tovo pomeni ve¢ napak, saj ministri ve¢inoma niso strokovnjaki s podrocja in niso ustrezno
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seznanjeni s svojimi pristojnostmi na podro¢ju zunanje politike. V nadaljevanju pa to pomeni
manj napak, saj se temu podro¢ju nameni ve¢ pozornosti in sredstev in se s tem zmanjSuje
moznost za napake.

Kot na vseh drugih podrocjih so tudi na podrocju zunanje politike pomembne zmogljivosti
in sposobnosti (kompetence) posameznikov, ki delujejo in odlo¢ajo v posameznem sistemu
(instituciji). Poleg subjektivnih lahko zaznamo tudi objektivne, druzbene in drzavne dejavni-
ke. Taka objektivna dejstva, ki se pojavljajo na podrocju zunanje politike in njenega izvajanja,
SO npr.:

- pomanjkanje sredstev in ljudi za ustrezno izvajanje nalog;

- neizvajanje nalog, ker RS na dolocCenih podro¢jih nima strategije in usmeritev;

- tezave z opremljenostjo za izvajanje zunanje politike oziroma le spremljanje doga-
janja v mednarodni skupnosti.

Pri delitvi dela s podro¢ja mednarodnih in evropskih zadev nisem zaznala, da bi imelo pre-
dnost eno ali drugo podrocje. Od zaposlenih se zahteva delovanje na vseh podrocjih poveza-
nih z zunanjo politiko. Razen pri zadevah EU, kjer je pri sprejemanju dolo¢enih odlocitev
postopek predpisan z delovanjem EU-portala, ni zaznati posebne obravnave pri sprejemanju
zunanjepoliti¢nih odlocitev.

Vsi zaposleni, ki so bili preko intervjujev vkljuéeni v raziskavo, se zavedajo, da v svojih
aktivnostih stopajo v mednarodno skupnost, kjer predstavljajo RS in posledi¢no oblikujejo in
izvajajo zunanjo politiko. Zavedajo se svojih pristojnosti in omejitev na tem podrocju. Sooca-
jo pa se s tezavami, ker ne morejo vedno ustrezno sodelovati pri izvajanju zunanje politike
drzave bodisi zaradi pomanjkanja informacij ali zaradi neustreznih usmeritev.

Skozi analizo procesa odlocanja na MzIP sem oblikovala 10 sklopov, ki predstavljajo raz-
liéne nacine odlocanja. Predstavljeni nac¢ini niso vsi mozni nacini, ampak tisti, ki sem jih pre-
poznala v praksi pri sprejemanju odloCitev s podro¢ja zunanje politike na obravnavanem
ministrstvu. Pri oblikovanju shem oziroma sklopov in tudi pri obravnavi odlo¢anja na MzIP
sem se ves Cas zavedala tezav, ki jih je potrebno upostevati pri obravnavi sprejemanja odloci-
tev v drzavni upravi oziroma birokraciji (Hill 2003, 92-95):

- problem se obravnava po fazah oziroma se ga prilagodi Ze obstojecim organizacijskim
strukturam,

- birokracija ne more delovati brez standardnih operativnih postopkov, ki jih posamez-
niki le s tezavo opustijo — sistem se obravnava kot vir uc¢inkovitosti,

- konzervatizem je del birokracije — tudi odlo¢evalci v vrhu se le tezko odlocijo za

spremembe obstojecega sistema,
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- birokracija je v oCeh javnosti dojeta kot malenkostna organizacija, ki se ukvarja z

malenkostmi, podrobnostmi in papirji,

- birokracija tezi k Siritvi, €e se je ne nadzira pravilno.

Pregled zac¢enjam pri najenostavnej$i moznosti, ki vkljucuje samo dva akterja. Kot je raz-
vidno iz Slike 5.1 je v tem primeru sprejemanje odlocitve odvisno od neposrednega vodje,
obi¢ajno znotraj notranje organizacijske enote. Pri takSnem odloCanju najSibkejsi Clen pred-
stavlja nepoznavanje pristojnosti in/ali problematike. TakSen nacin sprejemanja odloCitev se
nasploh uporablja pri enostavnejsi problematiki, kar tudi na podrocju zunanje politike pomeni
malo moznosti za dolgoro¢ne posledice ali ve¢jo neusklajenost na drzavni ravni. Izjeme so
zgodijo tudi v takSnih primerih, vendar pa so na tej ravni popravki enostavnejsi. Pri izvrSevan-

ju oziroma izvajanju taks$nih odlocitev ni pri¢akovati ve¢jih tezav.

Slika 5.1: Odlo¢anje z dvema akterjema

USLUZBENEC | USLUZBENEC
N2 N2
predlaga resitev predlaga resitev
[ neosneouvooa | [ nevosseonvooia
N2 N2
s potrditvijo predlagane reSitve popravi predlagano resitev in
sprejme dokoncno odlocitev sprejme dokonéno odlocitev

Tako pri uporabi kot pri razlagi shem se je ves Cas potrebno zavedati, da »[p]osameznega
odlocevalca v zunanji politiki obdaja vec plasti okolja, zunanjega in notranjega, ki na veliko
nacinov zamejujejo in omejujejo to, kar lahko stori.« (Russett in Starr 1996, 351). Pomemben
vpliv na proces zunanjepolitiénega odlo¢anja ima vloga posameznika znotraj dolo¢enega sis-
tema (Russett in Starr 1996, 352) in njegovo dojemanje lastne vloge.

Naslednja dva nacina sprejemanja odlocCitev (Slika 5.2 in Slika 5.3) na podrocju zunanje
politike sta Se vedno dovolj enostavna in vkljuCujeta 3 akterje: usluzbenca, neposrednega vod-
ravni znotraj ministrstva. V obeh primerih gre le za variante, kdo je predlagatelj dokoncne

oziroma sprejete odlocitve. Tudi pri teh dveh nacinih, je najvecja tezava nepoznavanje pris-
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tojnosti ali nepoznavanje zunanjepoliticnih usmeritev na drzavni ravni. Ker je zadnji akter v
odlo¢anju minister, ki ima SirSe pristojnosti, lahko pride tudi do sprejetja odlocitve, ki v vecji
meri vpliva na zunanjo politiko ministrstva in drzave. Do uporabe tak$nega nacina odlocanja
na podro¢ju zunanje politike pogosto pride, ko vodstveni delavci v sistemu niso seznanjeni s
svojimi pristojnostmi in sistemom odlocanja. Sistem namre¢ na podrocju zunanje politike
zahteva vkljuCevanje zunanjega akterja — Ministrstva za zunanje zadeve. Nevarnost uporabe
takSnega sistema sprejemanja odlocitev in posledi¢nega izvajanja teh odlocitev so lahko tako
napake v sistemu odlocanja kot napacne odlocitve in izvedbe, ki zahtevajo naknadne ukrepe
za omejitev morebitne Skode.

Oblikovanje in izvajanje zunanje politike nastaneta kot produkt posameznih akterjev (nji-
hove zmoZnosti za delovanje) in strukture sistema, ki daje priloZnosti za delovanje in te prilo-
znosti tudi omejuje (Brglez 2008, 22). Zavedati se je potrebno, da kon¢ne odlo¢itve niso samo
prave ali napacne, temvec obstajajo tudi alternativne ali kompromisne resitve. Res pa je tudi,
da zapisane ter sprejete strategije in protokoli ne morejo biti vsakokrat predmet razprave ali
spremembe postopka odlo¢anja in da gledano znotraj okvira neke strategije ali usmeritve lah-

ko govorimo o pravilnih in napacnih odlo¢itvah.

Slika 5.2: Odlocanje s tremi akterji — verzija 1

USLUZBENEC USLUZBENEC
N2 N2
predlaga resitev predlaga resitev

* *
N2 N2
predlagano resitev posreduje naprej predlagano resitev posreduje naprej
* *
N2 N2
s potrditvijo predlagane resSitve popravi predlagano resitev in
sprejme dokon¢no odlocitev sprejme dokon¢no odlocitev
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»[...Z]unanja politika kor proces poteka v treh fazah; 1. oblikovanje, 2. odlocanje in 3.
izvajanje zunanje politike« (Bojinovi¢ Fenko 2010, 71). Sama sem se pri analizi vkljuceni v
magistrsko delo osredotocila na 2. fazo — odlocanje.

»Odlocanje v zunanjepoliticnem procesu poteka stalno; odlo¢a se o izbirah, ciljih, uporabi
sredstev in njihovi dejanski izvedbi. Rezultat faze odlocanja je sprejem odlocitve...«

(Bojinovi¢ Fenko 2010, 80).

Slika 5.3: Odlocanje s tremi akterji — verzija 2

USLUZBENEC \ ] USLUZBENEC
N2 N2
predlaga resitev predlaga resitev

T | e
NE NE

popravljeno resitev posreduje naprej popravljeno reSitev posreduje naprej

T

N2 N2
s potrditvijo predlagane resitve popravi predlagano resitev in
sprejme dokonéno odlocitev sprejme dokonéno odlocitev

Cetrti na¢in, ki ga predstavljam, vkljuéuje vpeljavo novega oziroma drugega notranjega
akterja. Gre za varianto prvega predstavljenega nacina odlocanja, ki pa z vkljucitvijo novega
akterja zmanjSa moznost napake in s tem morebitnih negativnih zunanjepoliti¢nih posledic. V
vecini primerov se kot drugi notranji akter na MzIP vkljuci Sluzba za mednarodne zadeve.
Odlocitve so pri uporabi tega nacina (Slika 5.4) skupinske oziroma sprejete v okviru neke
neformalne skupine. To pomeni, da je pri odlocanju uporabljenih ve¢ informacij, hkrati pa je

odgovornost za odlocanje razprSena.
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Slika 5.4: Odlocanje s tremi akterji (brez ministra)

USLUZBENEC | | USLUZBENEC
N2 N2
predlaga resitev predlaga resitev
J ¥
NEPOSREDNI VODJA NEPOSREDNI VODJA
N2 N2
v sistem odloc¢anja vkljuci v sistem odlocanja vkljuci
druge notranje akterje druge notranje akterje
* *

N2 N2

s potrditvijo predlagane resitve popravi predlagano resitev in

sprejme dokoncno odlocitev sprejme dokoncno odlocitev

Trenutno vzpostavljen sistem v RS s svojimi uradnimi zahtevami (zakoni) deluje na relaciji
z ministrstvi, ki niso Ministrstvo za zunanje zadeve, omejevalno. Na drugi strani pa vzpostav-
ljen sistem delovanja od teh istih ministrstev zahteva aktivno sodelovanje pri oblikovanju
zunanje politike. Problemati¢no ni delovanje posameznih akterjev, temvec struktura sistema,
ki vpliva tudi na sistem odloCanja znotraj ministrstev.

Naslednji sklop sprejemanja odloc€itev je variacija predhodnega, z vkljucitvijo najvisjega
odlocevalca znotraj ministrstva — ministra (Slika 5.5). NajSibkejsi €len te moznosti je minister
0ziroma njegovo nepoznavanje pristojnosti, v primeru da se odloc¢i za popravek predlagane in
sprejetje popravljene resitve. Minister v tem primeru svoje popravljene reSitve ne preveri v
strokovni sluzbi ali z eksperti s podrocja problematike. TakSna odlocitev ima ve¢ moznosti, da
je v neskladju z zunanjepoliticnimi usmeritvami na drzavni ravni, v skrajnem primeru gre
lahko minister celo preko svojih pristojnosti. Zavedam se, da s tako oceno tveganja znotraj
dolocenega procesa, morda izraZam preve¢ zaupanja v strokovnost in sposobnost akterjev na
nizjih ravneh od ministrske in premalo zaupanja v ministra oziroma osebe na tem polozaju.
Ocena je narejena na podlagi lastnih izkuSenj in jo kljub morebitni pomislekom vkljucujem v
besedilo.

Znotraj tega obravnavanega sklopa (in tudi vseh drugih) na vseh stopnjah obstaja tudi
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moznost vracanja predlagane resitve v ponovno odlo¢anje oziroma pripravo. Proces in sistem
odlocanja s tem nista spremenjena, pojavijo se lahko le dodatne faze. Ker takSna razSiritev na
moznosti odlo¢anja, ki sem jih predstavila, ne vpliva bistveno, saj gre za iste akterje, jo v

sheme nisem vkljucila. V praksi do takSnih ponovljenih procesov odlo¢anja seveda prihaja.

Slika 5.5: Odlocanje s Stirimi akterji znotraj ministrstva — verzija 1

USLUZBENEC USLUZBENEC
N2 N2
predlaga resitev predlaga resitev
¥ ¥
NEPOSREDNI VODJA NEPOSREDNI VODJA
N2 N2
v sistem odlocanja vkljuci v sistem odlocanja vkljuci
druge notranje akterje druge notranje akterje

* *
N2 N
predlagano resitev posreduje naprej predlagano resitev posreduje naprej
* *
N2 N2
s potrditvijo predlagane reSitve popravi predlagano resitev in
sprejme dokoncno odlocitev sprejme dokonéno odlocitev

Vkljuc€evanje skupine oziroma vec akterjev v odloCanje je utemeljeno s kompleksnostjo in
zahtevnostjo problema, prinaSa sooCenje argumentov in s tem zagotavlja boljSe reSitve. Na
Sliki 5.6 je tudi prikaz variante, ki vkljuuje spremembo predlagane resitve, ki jo oblikuje
skupina, s strani ministra. Tako sprejeta odlocitev je glede na hierarhijo sistema mozna, ven-
dar vpraSljiva iz ze navedenih razlogov in Se posebej ob predpostavki, da je v odlocanje

vkljucena skupina sestavljena iz strokovnjakov oziroma poznavalec podrocja in problema.

73



Slika 5.6: Odlocanje s Stirimi akterji znotraj ministrstva — verzija 2

USLUZBENEC USLUZBENEC
N2 N2
predlaga resitev predlaga resitev
¥ ¥
NEPOSREDNI VODJA NEPOSREDNI VODJA
N2 N2
v sistem odlocanja vkljuci v sistem odlocanja vkljuci
druge notranje akterje druge notranje akterje

* *
N2 N2

popravljeno resitev posreduje naprej popravljeno resitev posreduje naprej

* *
N2 N2

s potrditvijo predlagane resSitve popravi predlagano resitev in
sprejme dokoncno odlocitev sprejme dokoncno odlocitev

Naslednje 4 variante (Slika 5.7, Slika 5.8, Slika 5.9 in Slika 5.10) nacina sprejemanja
odlocitev vkljucujejo vpeljavo zunanjega akterja — Ministrstva za zunanje zadeve — v razli¢nih
fazah odlocanja. Vsi §tirje nac¢ini zmanjSujejo moznost izvajanja zunanje politike, ki bi bila v
neskladju s sprejetimi usmeritvami na drzavni ravni. Z vpeljavo Ministrstva za zunanje zade-
ve kot zunanjega akterja je skoraj izni¢ena tudi moznost delovanja izven pristojnosti ministrs-
tva. Tudi v procesih s 4-mi akterji prihaja do napak. Napake v tem primeru lahko nastanejo
zaradi preobilja informacij in prevec razlicnih mnenj. V primeru zahtevnih ali kompleksnih
situacij je sistem odloCanja s 4-mi akterji najbolj smiseln, varen in primeren.

Hill (2003, 26) pravi, da so politi¢ne, birokratske in socialne strukture, ki so podpora odlo-
¢anju v zunanji politiki, pomembne, hkrati pa izpostavlja, da gre lahko tudi za strukture, ki so
tudi 'nevidne' oziroma niso povsem definirane. Ker sem se pri analizi odlo¢anja oziroma spre-

jemanja zunanjepoliticnih odlo€itev osredotocila na proces sprejemanja odlocCitev ne na vpliv
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posameznih akterjev in podpornih struktur na proces, ta vidik odloanja samo omenjam, kot

nekaj, o emer je potrebno razmisljati in to upoStevati pri obravnavi samih odlocitev.

Slika 5.7: Odlocanje s Stirimi akterji (vklju¢en zunanji akter)

USLUZBENEC |

N2

predlaga resitev

N2
NEPOSREDNI VODJA

N2
v sistem odlocanja vkljuci
zunanjega akterja
Ministrstvo za zunanje zadeve

2

N2

potrdi predlagano resitev

v
NEPOSREDNI VODJA

N2
s potrditvijo predlagane resitve
sprejme dokon¢no odlocitev

| USLUZBENEC

2

predlaga resitev

N
NEPOSREDNI VODJA

N2
v sistem odlocanja vkljuci
zunanjega akterja
Ministrstvo za zunanje zadeve

N2

v

predlaga drugacno reSitev

v
NEPOSREDNI VODJA

N2
s potrditvijo predlagane resSitve
sprejme dokon¢no odlocitev
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Slika 5.8: Odlocanje s Stirimi akterji (vkljucen zunanji akter, brez ministra)
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Slika 5.9: Odlocanje s Stirimi akterji (vklju¢en zunanji akter in minister)

USLUZBENEC

2

predlaga resitev

v
NEPOSREDNI VODJA

2

predlagano resitev posreduje naprej

e‘e
e‘e

v sistem odlocanja vkljuci
zunanjega akterja
Ministrstvo za zunanje zadeve

e‘e

potrdi predlagano resitev

e‘e

s potrditvijo predlagane resitve
sprejme dokoncno odlocitev
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v
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N
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v
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v sistem odlocanja vkljuci
zunanjega akterja
Ministrstvo za zunanje zadeve

e‘e

predlaga drugacno resitev

N2

v

s potrditvijo predlagane resitve
sprejme dokonéno odlocitev
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Slika 5.10: Odlocanje s Stirimi akterji v ve¢ stopnjah (vklju¢en zunanji akter in minister)

USLUZBENEC

2

predlaga resitev

v
NEPOSREDNI VODJA

N2
v sistem odlocanja vkljuci
druge notranje akterje

*
N2
v sistem odlocanja vkljuci

zunanjega akterja
Ministrstvo za zunanje zadeve

YT
N

potrdi predlagano resitev

ST —
N

predlagano resitev posreduje naprej

BT a—
J

s potrditvijo predlagane resitve
sprejme dokonéno odlocitev

USLUZBENEC

v

predlaga resitev

N
NEPOSREDNI VODJA

N2
v sistem odlocanja vkljuci
druge notranje akterje

e‘e

v sistem odlocanja vkljuci
zunanjega akterja
Ministrstvo za zunanje zadeve

e‘e

predlaga drugacno resitev

<—|<—

predlagano resitev posreduje naprej

e‘e

s potrditvijo predlagane resitve
sprejme dokonéno odlocitev



Obravnavni nacini odlo¢anja na MzIP niso formalizirani, obstajajo pa v praksi. Nekateri
nacini so delno formalizirani oziroma dolo¢eni z obrazci, ki so bili vpeljani za sprejemanje in
spremljanje dolocenih odlocitev na podrocju zunanje politike; drugi so delno formalizirani z
obrazci, ki jih dolo¢ata EU-portal ali Vlada RS. V raziskavi ugotavljam, da je izvajanje na
podro¢ju EU zadev veliko enostavnejse in ustrezneje urejeno, saj zaradi dokaj dobro zastav-
ljenega sistema do vec¢jih tezav ne prihaja.

Ker vsako novo vodstvo ministrstva vsaj delno spremeni sistem odlo¢anja, se z zadnjimi
tremi vladami sistem ni imel ¢asa ponovno vzpostaviti in konsolidirati. Tako od leta 2012 na
podroc¢ju zunanje politike in njenega izvajanja prihaja do vecjih tveganj in posledi¢no vec
neustreznih odlocitev. Zavedanje, da postopki sprejemanja odlocitev vkljucujejo ve¢ faz in
razli¢ne akterje, je postalo zelo nizko. Ce dodamo temu $e vrsto novih in razli¢nih informacij
ter nove okolis¢ine, smo sooceni s sistemom, ki je zelo zahteven za uporabnike.

Sprejemanje odlocitev zunaj pristojnosti in v neskladju s sprejetimi zunanjepoliti¢nimi
usmeritvami na drzavni ravni je glede na Stevilo sprejetih odlocitev na ministrstvu razmeroma
redko. Vecina neustreznih odlocitev ministrstva na podrocju zunanje politike nima vecjih ali
dolgorocnejsih posledic. Obstajajo pa primeri, ko pride do moten;j bilateralnih odnosov. Naj-
pogosteje se dogaja, da ministrstvo sprejme odlocitve, ki niso predhodno usklajene in jih pos-
reduje drugim akterjem v mednarodni skupnosti. Ker strokovnjaki obi¢ajno sodelujejo tudi pri
pripravi staliS¢ in usmeritev na drzavni ravni, je verjetnost za sprejetje takih neusklajenih
odlocitev zelo majhna. Vendar dejstvo, da obstaja moznost sprejemanja zunanjepoliticnih
odlocitev, ki niso v celoti predhodno usklajene, kaze na sistemsko napako (ki je lahko tudi
subjektivno pogojena).

Do sprejemanja odlocitev s podro¢ja zunanje politike lahko pride tudi izven sistema odlo-
canja znotraj ministrstva. Do tega lahko pride v primeru bilateralnih srecanj, za katere udele-
zenci imajo pooblastila, nastane pa situacija, na katero se dana pooblastila ne nanasajo. V
kolikor se akterji ne zavedajo svoji omejitev ter posledic morebitnih odlocitev lahko pride do
vecjih in daljnoseznejSih zunanjepoliticnih posledic. TakSna napaka v sistemu je posledica
dopuscata.

Eno izmed posledic neusklajenega izvajanja zunanje politike, tudi kadar ne gre za napake,
ki odlo¢ilno vplivajo na usmeritve ministrstva ali drzave, predstavlja izguba kredibilnosti
drzave v mednarodni skupnosti. Skoraj vsako delovanje in aktivnosti v mednarodni skupnosti,
ki jih izvajajo predstavniki drzave lahko smatramo za zunanjepoliticno delovanje in zato je

tako pomembno, da se vsi akterji ter javnost zavedajo svojih dolznosti, omejitev in pristojnos-
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ti na podroc¢ju zunanje politike. Druga posledica, ki jo izpostavljam, pa so zanemarjeni intere-
si drzave in drzavljanov RS, do Cesar lahko pride zaradi neustreznega ali napa¢nega izvajanje
zunanje politike. Obe posledici moramo jemati resno, saj je odpravljanje le-teh lahko dolgot-
rajno, ¢e ne v nekaterih primerih celo nemogoce.

Tudi najvisje zunanjepoliticne odlocitve znotraj ministrstva obicajno izpeljejo usluzbenci
na nizjih ravneh. Posledi¢no na izvajanje »pogosto vpliva birokratsko filtriranje in izbirno
delovanje birokratov« (Russett in Starr 1996, 369).

Pri analizi izvajanja zunanje politike na primeru se nisem spuscala v vsebino problemov in
odlocitev, tudi zato za konec izpostavljam, da ne smemo pozabiti, da ima selektivna zaznava
pomemben vpliv na zunanjepoliti¢ne odlocCitve tudi pri najbolj normalnih odloc¢evalcih (Rus-

sett in Starr 1996, 414).

6 Zakljucek in predlogi

Sodobni raziskovalci mednarodnih odnosov, mednarodne skupnosti in zunanje politike se
strinjajo, da se mednarodna skupnost in delovanje znotraj nje spreminjata. Drzave niso ve¢
edini subjekti mednarodnih odnosov in diplomacija, kot smo jo poznali, ni ve¢ edini nadin
delovanja znotraj mednarodne skupnosti. Tako kot se dopusca spremembe na tem podrocju, bi
bilo potrebno razmisliti tudi o sprejemanju sprememb, ki se dogajajo znotraj drZzav na podroc-
ju izvajanja zunanje politike.

Ministrstva, odgovorna za zunanje zadeve, s svojo diplomatsko mrezo niso ve¢ absolutni
akter na podrocju zunanje politike. Vedno ve¢ je drugih ministrstev, ki dnevno izvajajo
zunanjo politiko, pa Zal za to niso primerno opremljena. Ce smo pripravljeni in sposobni spre-
jeti spremenjena pravila delovanja v mednarodni skupnosti, bi bilo potrebno sprejeti in prepo-
znati tudi spremenjeno delovanje znotraj drzav.

Izvajanje zunanje politike izven primata Ministrstva za zunanje zadeve v Sloveniji ni
pogosta tema razprav in tudi to magistrsko delo se dotika le delcka problematike, ki jo pred-
stavlja izvajanje zunanje politike na ministrstvih v RS, izvzemsi Ministrstvo za zunanje zade-
ve. Zavedam se, da sem se problematike lotila kot Studentka mednarodnih odnosov in kot
javna usluzbenka dolo¢enega ministrstva. Magistrsko delo in njegove ugotovitve nudijo pre-
gled skozi primer izbranega ministrstva in ni nujno, da se vsa ministrstva soo¢ajo s tezavami,

ki so bile zaznane na izbranem primeru. Moj status je vplival na vidik, s katerega sem se
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obravnavane problematike lotila in povsem zunanji opazovalec bi se morda raziskave lotil
drugace. Opravljena raziskava in analiza ponujata pregled nad problematiko, kot sem jo vide-
la in razumela sama. Raziskovalni pristop je torej zaradi lastne vpletenosti v nekaterih delih
subjektivno zaznamovan.

Raziskovalno vprasanje, ki sem si ga zastavila na zaCetku raziskovanja je bilo usmerjeno v
iskanje odgovora glede usklajenost med sprejetimi zunanjepoliticnimi usmeritvami oziroma
odlocitvami na drzavni ravni in dejansko izvajano zunanjo politiko na ministrstvih, izvzemsi
Ministrstvo za zunanje zadeve.

Odgovor na to vprasanje, v okviru predpostavke, da ima RS ustrezno strategijo zunanje
politike, se je iz Cisto raziskovalnega vidika izkazal kot enostaven. Kljub teZavam, ki se
pojavljajo pri usklajevanju, do neustreznega izvajanja zunanje politike praviloma ne
prihaja. Dogajajo se obCasne neusklajenosti, v€asih tudi vecje napake, a veCinoma gre za
osamljene primere. Tudi v izjemnih primerih nisem zaznala hude neusklajenosti z osnovnimi
usmeritvami drzave. Gre bolj za tezave v procesu odloCanja in neprimerno izvajanje v izjem-
nih situacijah. Vsekakor pa za nobenega izmed primerov, ki sem jih zasledila tekom raziska-

ve, ne morem trditi, da gre za namerno neustrezno izvajanje zunanje politike.

Pri iskanju odgovora na raziskovalno vprasanje sem si za pomo¢ zastavila tri hipoteze, ki
so me usmerjale pri raziskovanju. Prva hipoteza, ki sem si jo zastavila in ovrgla, je bila:
1. Direktorati in sluzbe za mednarodno in evropsko sodelovanje so namenjeni izvajan-

ju zunanje politike na ministrstvih.

Pri potrjevanju oziroma zavracanju te hipoteze sem najprej naredila strukturni in zgodovin-
ski pregled direktoratov in sluzb za mednarodno in evropsko sodelovanje na ravni vseh minis-
trstev. Ugotovila sem, da je v obdobju 10-ih let na podro¢ju organizacije prislo do vecjih
sprememb. Spremembe so bile posledica strukturnih sprememb na ravni celotne vlade, ki so v
veliki meri posegle tudi v notranjo strukturo posameznih ministrstev. Vse te spremembe so se
odrazale tudi na podro¢ju organizacije direktoratov in sluzb za mednarodno in evropsko sode-
lovanje.

Tako iz opredelitev in analize Sluzbe za mednarodne zadeve na Ministrstvu za infrastruk-
turo in prostor kot nekaterih drugih ministrstev je razvidno, da sluzbe in direktorati za medna-
rodne in evropske zadeve v formalno opredeljenem pomenu niso namenjeni izvajanju
zunanje politike temve¢ nudenju podpore, nacrtovanju, usklajevanju, koordinaciji in sodelo-

vanju. Na nekaterih ministrstvih je pri opredelitvi doloCenih nalog sicer dodan glagol izvaja,
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vendar gre za posamezne naloge in ne splosno usmeritev. Zakljuc¢im lahko, da direktorati in
sluzbe, Ce sledimo dikciji pravnih aktov niso namenjeni izvajanju ali celo ustvarjanju zunanje
politike, njihova vloga je bolj koordinativna, svetovalna in usmerjevalna, so pa vcasih prisil-
jeni v to funkcijo, saj jo nih¢e drugi na ministrstvu ni pripravljen sprejeti. V takih primerih gre
za prenasanje odgovornosti za izvajanje in ustvarjanje zunanje politike znotraj posameznega
ministrstva.

Ob tem bi opozorila, da se tudi v Zakonu o zunanjih zadevah redko pojavlja besedna zveza
izvajanje zunanje politike, ampak se uporabljajo besedne zveze: izvaja opravljanje zunanjih
zadev, opravljajo zunanje zadeve, zadeve, ki zadevajo izvajanje zunanje politike (2. ¢len).

In seveda je potrebno ob zavrnitvi te hipoteze pristaviti, da ob tem ne gre za zanikanje trdi-
tve, da vsako bilateralno ali mednarodno delovanje uradnikov v ministrstvu predstavlja izva-
janje zunanje politike, ki jo je potrebno razumeti v najSirSem pomenu besede izvajanje. Ko
govorimo o izvajanju zunanje politike v najSirSem neformaliziranem pomenu, seveda poudar-
jamo pomen vsakega opravila in dejanja na tem podrodju ter opozarjamo tudi na nujnost

usklajenega in odgovornega ravnanja akterjev na vseh ravneh.

Druga zastavljena in delno ovrzena hipoteza se je ukvarjala s pristojnostmi na podro¢ju izva-
janja zunanje politike in seznanjenostjo z njimi:
2. Ministrstva niso seznanjena s svojimi pristojnostmi na podrocju izvajanja zunanje

politike.

Pri zastavljanju te hipoteze sem naredila napako, saj sem personalizirala ministrstvo, skozi
raziskovanje pa ugotovila, da bi bilo bolj smiselno zastaviti hipotezo tako, da bi se ukvarjala z
zaposlenimi na ministrstvih in njihovo seznanjenostjo s svojimi pristojnostmi na podrocju
izvajanja zunanje politike. Kljub temu si bom dovolila odgovor v skladu s prvotno zastavljeno
hipotezo. Ministrstva niso ustrezno seznanjena s svojimi pristojnostmi na podroc¢ju izvajanja
zunanje politike. Seznanjenost ministrstev in njihovih zaposlenih je odvisno od posameznikov
samih, seznanjanje pa se ne izvaja sistematicno.

Ker sem potrjevanje te hipoteze vezala predvsem na analizo primera Ministrstva za infras-
trukturo in prostor, lahko natan¢nejSe podatke podam le za to ministrstvo. Ministrstvo za
infrastrukturo in prostor ni dovolj seznanjeno s svojimi pristojnostmi na podro¢ju izvajanja
zunanje politike. Minister in vodstveni delavci, ki so nosilci izvajanja zunanje politike na
ministrstvu, so zelo slabo seznanjeni s svojimi zunanjepoliticnimi pristojnostmi. Seznanjenost

ostalih zaposlenih je skoraj popolnoma odvisno od njihove lastne angaziranosti in potreb pri
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opravljanju nalog. Seznanjanje se ne izvaja ne preko Ministrstva za zunanje zadeve niti preko

notranjih organizacijskih enot znotraj ministrstva.

Tretja zastavljena in ovrZena hipoteza je bila oblikovana za ugotavljanje ustreznosti izvajanja
zunanje politike na ministrstvih in se je glasila:
3. Ministrstva izvajajo zunanjo politiko v nasprotjiu s sprejetimi zunanjepoliticnimi

usmeritvami na driavni ravni.

Tretja hipoteza, ki sem si jo zastavila, je bila tista, skozi katero sem analizirala sistem in
proces odloCanja znotraj Ministrstva za infrastrukturo in prostor. Z analizo identificiranih sto-
penj in akterjev v procesu sem ugotovila, da proces odlocanja na podro¢ju zunanje politike ni
povsem ustrezen, saj tako ustrezno $tevilo akterjev kot faz ni dolo¢eno. Ali je enih premalo ali
drugih prevec, pa je odvisno od zahtevnosti in pomembnosti problematike. Z gotovostjo lahko
trdim, da vsaj Ministrstvo za infrastrukturo in prostor zunanje politike (ve¢inoma) ne izvaja
v nasprotju s sprejetimi zunanjepoliticnimi usmeritvami na drzavni ravni. O izvajanju
zunanje politike v popolnem nasprotju s sprejetimi zunanjepolitiénimi usmeritvami tako ni
mogoce govoriti. Nepravilno izvajanje zunanje politike lahko zaznamo samo obc¢asno. Razis-
kava je bila zastavljena tako, da je pri potrjevanju oziroma zavracanju te hipoteze upostevala
samo Ministrstvo za infrastrukturo in prostor, zato ne morem posplosevati zavrnitve te hipote-
ze na vsa preostala ministrstva, ki niso Ministrstvo za zunanje zadeve. Lahko pa skusam oce-
niti, da v kolikor oblikovanje zunanjepoliticnih usmeritev na drzavni ravni Ministrstvo za
zunanje zadeve izvaja na enak nacin tudi z drugimi ministrstvi, potem lahko predpostavimo,
da do vecjih neusklajenih dejanj ne prihaja, saj so strokovnjaki s posameznih ministrstev tisti,

ki Ministrstvu za zunanje zadeve pomagajo oblikovati usmeritve na drzavni ravni.

Ce povzamem, ovrgla sem 1. in 3. hipotezo, pri 2. hipotezi pa ugotavljam, da ministrstva s
svojimi pristojnostmi niso ustrezno seznanjena. Te hipoteze pa ne gre v celoti zavreci, saj so
zaposleni izkazovali le delno poznavanje pristojnosti s podro¢ja zunanje politike in njenega

izvajanja.

Tako kot AZP poudarja intersubjektivnost pravil in praks, ki so ustvarjeni in reproducirani
skozi €loveske interakcije (Carlsnaes 2008, 93), bi v zakljucku Zelela izpostaviti, da se zave-
dam, da so oblikovani zakljucki lastna interpretacija odnosov, postopkov in odlocitev, ki sem

jih analizirala in raziskala v okviru samostojnega sistema z lastnimi pravili in praksami. S
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preucevanjem dejavnikov, ki znotraj tega sistema vplivajo na oblikovanje zunanjepoliti¢nih
odlocitev, sem aplicirala AZP na proces odlo¢anja v MzIP. Ugotovitve, izhajajoCe iz tega
sistema, so pokazale na napake sistema na ravni drzave. Te napake torej pomenijo morebitne

groznje drzavnemu sistemu, skrb za katerega je glavna naloga birokracije (Checkel 2008, 74).

B. Bucar je leta 2001 zapisal (145):

V nasem primeru je stroka sicer prisotna v drzavnem aparatu, kjer pa mora nujno izva-

Jjati funkcijo zagovornika uradne politike. To velja tako za strokovnjake, ki so stalno
zaposleni v drzavni upravi, kot za zunanje strokovnjake, ki se po politicni poti tam zapo-
slijo. Ni znano, kdo in koliko od njih je tistih, ki igrajo viogo svetovalca, ki pomaga pri
prinasanju odlocitev, bati pa se je, da jih ni prav veliko. Manifestativen pojav tega je, da
so analiticni in strokovni oddelki kadrovsko podhranjeni, neustrezno zasedeni in zato
tudi ne morejo imeti prave veljave. Poleg tega imajo ti posamezniki poseben problem, ki
pa ni zgolj slovensko-nacionalno specificen, da je njihovo napredovanje odvisno od nji-
hovih strokovnih stalisc, ki so povSecna njihovim nadrejenim, od katerih je tudi odvisna
karieral.] [...] posledica je pomanjkljivo analiziranje, neobvliadovanje okolja in neza-
dostno nacrtovanje.

Sama lahko dodam $e to, da tudi mnenje tistih, ki imajo ustrezno strokovno usposobljenost
in svoje mnenje izrazijo, to veckrat ni upostevano ali je nato s strani nadrejenih prilagojeno
tako, da ustreza pricakovanjem vodstva.

Da bi lahko omilili posledice nestrokovnih odlo€itev in neustreznega procesa sprejemanja
odlocitev, bi bilo potrebno prilagoditi in spremeniti sistem delovanja na podroc¢ju zunanje
politike. Med raziskavo, ki se je sicer osredotoCala na notranji sistem sprejemanja odlocitev,
se je pokazalo, da bi bilo potrebno spremeniti sistem v celoti. Zaceti bi bilo potrebno pri
Zakonu o zunanjih zadevah, ki bi moral izhajati iz dejanskega stanja ter zahtev mednarodne
skupnosti in EU po delovanju in vecji samostojnosti posameznih sektorjev v tem okolju.
Seveda ob primernih usmeritvah na drzavni ravni, ki bi omogocale usklajeno delovanje. Pos-
ledi¢no bi bilo smiselno uvesti enoten sistem sodelovanja z Ministrstvom za zunanje zadeve.
To bi bilo verjetno mozno Ze z ve¢jim uposStevanjem Uredbe o notranji organizaciji, sistemi-
zaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in pravosodnih organih in njenega
16. Clena oziroma vpeljavo enotne oblike notranje organizacijske enote na vseh ministrstvih,
ki bi bila zadolZena za mednarodne in evropske zadeve.

Poleg zakonskih sprememb bi bilo potrebno na podro¢ju sprejemanja zunanjepoliticnih

odlocitev uvesti tudi enostavne postopke z vsaj nekaterimi obvezno dolocenimi akterji tako
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znotraj posameznega ministrstva kot na ravni sodelovanja med Ministrstvom za zunanje
zadeve in ostalimi ministrstvi.

Najvecji problem, ki sem ga med raziskavo zaznala je gotovo poznavanje oziroma nepoz-
navanje pristojnosti na podrocju zunanje politike. Problem se pojavlja tako pri funkcionarjih
kot usluzbencih. Situacije, v katerih se znajdejo slovenski ministri, kaZejo na to, da se prema-
lo zavedajo in so premalo seznanjeni z dejstvom, da bodo ob nastopu svoje funkcije vstopali
tudi v situacije zunanjepolitiéne narave. Menim, da bi bilo potrebno razmisliti o tem, da bi
bilo ustrezno obves€anje in izobraZevanje ministrov narejeno na ravni Vlade RS. Ministri v
sistem vstopajo nepripravljeni, s predstavami glede opravljanja funkcije, ki niso nujno v skla-
du z realnim stanjem in z Ze sprejetimi usmeritvami na podro¢ju zunanje politike. V kolikor bi
bili ministri na ravni Vlade RS ustrezno obvesceni o pristojnostih, pravicah in dolZnostih s
podrocja zunanje politike, bi se lahko izognili tezavam, ki jih povzro¢a neustrezno in neuskla-
jeno izvajanje zunanje politike (Cetudi do tega prihaja le izjemoma). Vsaj toliko pomembno
kot izogibanje napacnim odlocitvam je, da bi se lahko izognili zapletom in tezavam v procesu
sprejemanja odlocCitev. Tak predlog se mi zdi smiseln tudi zato, ker se v praksi dogaja, da
ministri niso pripravljeni sprejeti nasvetov in usmeritev usluzbencev ministrstva na podrocju
zunanje politike oziroma se jim zdi seznanjanje o pristojnostih 'od spodaj navzgor' neustrezno
ali celo nesprejemljivo.

Sluzbe, odgovorne za mednarodne in evropske zadeve, nekateri dojemajo kot dodano vre-
dnost, drugi pa ne. Vloga notranjih organizacijskih enot, ki so namenjene ukvarjanju z medna-
rodnimi in evropskimi zadevami na posameznih ministrstvih, se skozi leta ni spreminjala.
Spreminjalo pa se je njihovo mesto znotraj ministrstev in odnos najvisjih odloc¢evalcev do
njih. Njihova vpetost v izvajanje zunanje politike na ministrstvih se je marsikdaj izgubila v
nenehnih spremembah sistema in njegovega delovanja. Zaposleni v teh notranjih organizacij-
skih enotah so se morali prilagoditi in svoje naloge izvajati v okviru novo dolo¢enih razmerij.
Kljub temu vloga notranjih organizacijskih enot na podro¢ju mednarodnih in evropskih zadev
ostaja pomembna, saj se preko njih na nek nacin izvaja nadzor nad izvajanjem zunanje politi-
ke posameznega ministrstva.

Glede nove Deklaracije o zunanji politiki RS in strategije o zunanji politiki RS menim, da
vecjega vpliva na izvajanje zunanje politike na ministrstvih ne bo imela, tako kot ga nima ze
obstojeca. Deklaracija je presploSna za usmerjanje zunanje politike posameznih ministrstev,
da bi lahko zaposlenim nudila ustrezne usmeritve, saj ministrstva potrebujejo konkretne in
realno usmerjene cilje. Kljub temu pa so nujno potrebne ustrezne usmeritve na ravni drzave,

saj se sedaj prepogosto dogaja, da prihaja do izvajanja sektorske zunanje politike in ne drzav-
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ne zunanje politike. Ce lahko ustrezne usmeritve dosezemo z novo deklaracijo, potem vsa
prizadevanja v tej smeri podpiram. V kolikor poenotenja glede nove deklaracije ni mozno
doseci, bi bilo smiselno napore usmeriti v pripravo ustreznih sektorskih usmeritev, ki pa
morajo biti sprejete na drZzavni in ne na ravni posameznega ministrstva. Smiselno bi bilo, da bi
se oblikovanja nove strategije zunanje politike lotili tako, da bi bila najprej usklajena na ravni
zunanji akterji lahko nastopajo: zainteresirani posamezniki, nevladne organizacije in gospo-
darstveniki. Vkljucitev teh v sistem oblikovanja in izvajanja zunanje politike, se mi zdi smi-
selna Sele, ko ze obstajajo oblikovana izhodi$¢a na ravni institucij. Kot pomembni akterji, ki
jih je smiselno in potrebno vkljuciti, morajo nastopiti tudi drzavni usluzbenci oziroma drzavna
birokracija na ravni vseh preostalih ministrstev, ne samo na ravni Ministrstva za zunanje
zadeve.

S svojimi predlogi in ugotovitvami ne Zelim zmanj$ati pomena diplomacije in Ministrstva
za zunanje zadeve, ki sta ta trenutek nujno potrebna za ustrezno izvajanje zunanje politike RS.
Zelim pa poudariti, da tudi preostala ministrstva sodelujejo v mednarodni skupnosti in medna-
rodnih odnosih s pomembnimi temami, ki lahko vplivajo na drzavo in njeno podobo v medna-
rodni skupnosti.

In ¢eprav sem na zacetku zakljucka zapisala, da je odgovor na raziskovalno vprasanje eno-
staven in da do neustreznega in neusklajenega izvajanja zunanje politike na ministrstvih pra-
viloma ne prihaja, se je potrebno zavedati, da tako kot v drugih primerih, velja tudi za podroc-
je zunanje politike, da so posledice tudi samo ene napake lahko dolgotrajne. Potrebno se je
zavedati, da zunanja politika niso samo prave in napa¢ne odlo¢itve. Ce bi bilo to res, potem
npr. nekaj napacnih odloCitve na sto odlocitev ne bi imelo nikakrSnih posledic na polozaj
drzave v mednarodni skupnosti. Zal pa ima lahko e samo ena napaéna odlogitev ali dejanje v
mednarodni skupnosti dolgotrajne posledice.

Na koncu svoje raziskave ugotavljam, da problem ni v samem izvajanju neusklajene zuna-
nje politike, do katerega prihaja le izjemoma, temvec¢ v sistemu, ki omogoca, da do takSnega
izvajanja sploh pride. Ni sistema, ki bi bil organiziran tako, da znotraj njega ne pride do nobe-
ne napake, a zaCetna zasnova mora vsaj stremeti k temu. Sistem je potrebno nadzirati in pop-
ravljati, saj birokracija tezi k stalnim praksam in stagnaciji. Potrebno je ustrezno usmerjanje
in izobrazevanje vseh odloCevalcev in akterjev v sistemu odloc¢anja (funkcionarji ne smejo biti
izjema). Le primerno seznanjeni in izobraZeni odlocevalci lahko ustrezno izvajajo zunanjo
politiko in postanejo primerni izvrSevalci odlocitev, ki bodo ustrezno zavarovale interese

drzave in njenih drzavljanov, ministrstva pa bodo posledi¢no lahko delovala drzavotvorno.
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Usklajenost med sprejetimi zunanjepoliticnimi usmeritvami oziroma odlocitvami na drza-
vni ravni in izvajano zunanjo politiko na ministrstvih ni zagotovilo za primerno drzavno

zunanjo politiko, je pa eden izmed korakov, ki nas lahko pripelje do tega.
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