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Upravni sistemi

ROBERT DROBNIC

Povzetek V prvem delu spoznavamo osnovne pojme, kot so: sistemi,
upravljanje, javni interes, upravno politini proces. V drugem delu
spoznavamo upravne sisteme, skozi osvetlitve pojmov in delovanja
upravnih (pod)sistemov, kot so: javni sektor, javna uprava, drzavna uprava,
funkcije drzave, parlamentarni, predsedniski sistem, Drzavni zbor, Drzavni
svet, sodni sistem. V tretjem bomo spoznavamo vlado, predpise uprave,
strukturo in organe uprave, vodenje, teritorialno organiziranost uprave. V
Cetrtem delu spoznavamoi vpetost upravnih sistemov v razvoj regij,
sredstva, (drzavne) uprave, javne finance, stvarno premozenje drzave. V
petem delu spoznavamo pomen javnega naroCanja, vlogo upravnih
sistemov, nacela in postopke javnega narocanja, principe ustanavljanja
upravnih organov, lokalno samoupravo. V sestem delu spoznavamo izvirne
in prenesene pristojnosti ter naloge, odlo¢anje v ob¢ini, nezdruzljivost
funkcij, pokrajine, regionalno politiko, nedrzavno upravo, javna
pooblastila, javne agencije in nosilce javnih pooblastil. V sedmem delu
govorimo 0 javnem pravu in osebah javnega prava, gospodarskih in
negospodarskih javnih sluzbah, storitvah splos$nega pomena, financiranju
javnih projektov, uradniStvu, ljudeh v upravnih sistemih, teorijah
organizacije, usluzbenskih modelih, usluzbenskem pravu, placnem
sistemu. V osmem dotaknemo uc¢inkovitosti upravnih sistemov, uvajanju
podjetniskih nacel v javni sektor, reform javnega sektorja, uvajanja
sprememb, managementa v javnem sektorju, vpliva globalizacije in razvoja
nasploh na bodoci razvoj upravnih sistemov.
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politi¢ni proces ¢ teritorialna organizacija uprave « lokalna samouprava
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Uvod

V vsakodnevnem zivljenju se sreCujemo z razli¢nimi sistemi. Sisteme najdemo tako v
zivi kot v nezivi naravi, v produktih in storitvah, v gospodinjstvih, v podjetjih, v javni
upravi. SreCujemo enostavne in kompleksne sisteme. Prav tako se v vsakodnevnem
zivljenju sreCujemo z upravljanjem (stvari, ljudi, gospodinjstev, podjetij), torej tako v
zasebnem kot v javnem zivljenju. Z upravljanjem se sreamo ze s tem, ko se sami
odlo¢amo o tem, kaj bomo vsak dan poceli. Proces upravljanja v javnem zivljenju pa zna
biti zelo kompleksen in zahteven. Se posebej so kompleksni tudi sistemi. Prav zato o
taksnih sistemih razmisljamo, jih raz¢lenjujemo, analiziramo, jih poskusamo optimizirati
oziroma jih nadgrajevati.

Obe zgoraj navedeni kljucni besedi sistem in upravljanje, pri tem predmetu torej
zdruZzujemo v termin upravni sistemi. Ce je sistem enostaven in &e je upravljanje le tega
enostavno, potem bomo takSen upravni sistem zlahka obvladovali. Ce pa je sistem
zahteven in kompleksen, bo taks$no tudi njegovo upravljanje. In ker se sistemi, tudi
upravni sistemi, s ¢asom spreminjajo, spreminjajo pa se tudi metode in nacini upravljanja,
je obvladovanje taks$nih sistemov lahko izredno zahtevno. Tega Se moramo najprej
zavedati, sistem moramo zato dobro spoznati, da lahko u¢inkovito v upravnem sistemu
delujemo oziroma da ga posamezniki kot najpomembnejsi sestavni deli upravnih
sistemov lahko spreminjamo na bolje.

Ker pa so sistemi najveckrat sestavljeni iz podsistemov in le ti spet lahko iz novih
podsistemov, boste med prebiranjem literature oziroma tega besedila veckrat zaznali, da
vc¢asih govorimo o upravnih sistemih, v¢asih pa o upravnih podsistemih. Slednji so sicer
sami zase tudi sistem, a hkrati predstavljajo podsistem nekega drugega sistema.

Besedilo, ki ga boste prebirali in vas bo upamo oplemenitilo z novimi znanji in spoznanji
v okviru $tudija, ki se izvaja na Fakulteti za drzavne in evropske Studije Nove Univerze,
je nastalo kot posledica dolgoletnega dela in angaZiranja v praksi, v okviru upravnih
sistemov, pa tudi skozi poucevanje predmeta »Upravni sistemi«.

V okviru predmeta se lotevamo osem sklopov vsebin oziroma posameznih u¢nih enot. V
prvem delu bomo spoznali osnovne pojme, kot so: sistemi, upravljanje, javni interes,
upravno politicni proces. V drugem delu bomo spoznavali upravne sisteme, skozi
osvetlitve pojmov in delovanja upravnih (pod)sistemov, kot so: javni sektor, javna
uprava, drzavna uprava, funkcije drzave, parlamentarni, predsedniski sistem, Drzavni
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zbor, Drzavni svet, sodni sistem. V tretjem delu bomo spoznavali vlado, predpise uprave,
strukturo in organe uprave, vodenje, teritorialno organiziranost uprave. V ¢etrtem delu
bomo spoznavali vpetost upravnih sistemov v razvoj regij, sredstva, (drzavne) uprave,
javne finance, stvarno premozenje drzave. V petem delu bomo spoznavali pomen javnega
narocanja, vlogo upravnih sistemov, nacela in postopke javnega naroCanja, principe
ustanavljanja upravnih organov, lokalno samoupravo. V $estem delu bomo spoznavali
izvirne in prenesene pristojnosti ter naloge, odlocanje v ob¢ini, nezdruzljivost funkcij,
pokrajine, regionalno politiko, nedrzavno upravo, javna pooblastila, javne agencije in
nosilce javnih pooblastil. V sedmem delu bomo govorili 0o javhem pravu in osebah
javnega prava, gospodarskih in negospodarskih javnih sluzbah, storitvah splo$nega
pomena, financiranju javnih projektov, uradniStvu, ljudeh v upravnih sistemih, teorijah
organizacije, usluzbenskih modelih, usluzbenskem pravu, placnem sistemu. V osmem
delu se bomo dotaknili u¢inkovitosti upravnih sistemov, uvajanju podjetniskih nacel v
javni sektor, reform javnega sektorja, uvajanja sprememb, managementa v javnem
sektorju, vpliva globalizacije in razvoja nasploh na bodo¢i razvoj upravnih sistemov.

Predmet upravni sistemi je po svoji naravi sintezni predmet. Zdruzuje razli¢ne vidike
organizacijskih, upravljavskih, odloc¢evalskih, nacrtovalskih ter izvedbenih upravnih
problemov in izzivov javne uprave, ki ste jih vsaj delno oziroma dodobra skozi $tudij na
Fakulteti za drzavne in evropske $tudije najverjetneje Ze spoznali. Tudi v praksi veckrat
ugotavljamo, da so specializirana znanja zelo pomembna, vendar imajo bistveno manjs$o
tezo, v kolikor jih ne znamo povezati, sintezno vkljuciti v upravne sisteme. Prepri¢ani
smo, da boste ta ze pridobljena znanja sedaj nadgradili in predvsem povezali v sistem
razmisljanja in delovanja, ki ga boste lahko s pridom uporabili na vasi nadaljnji karierni
poti.
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Sistem, upravljanje in zagotavljanje javnega interesa

1 Sistem

Sistem je pri predmetu Upravni sistemi ena od dveh bistvenih besed. Brez sistema ni
upravnih sistemov. Zato si najprej poglejmo, kaj pojmujemo pod sistem. Najenostavnejsa
definicija sistema je, da je sistem sestavljen iz najmanj dveh ali ve¢ elementov v
interakciji. Sistem je lahko enostaven ali pa kompleksen.

Obstaja vec teorij sistemov, na primer: teorija zivih sistemov, teorija viabilnih sistemov,
dialekticna teorija sistemov, teorija socialnih sistemov, teorija sistemov in inovacij.
Sistemi so velikokrat sestavljeni iz ve¢ podsistemov (ki so sami zase sicer sistem) in
slednji so lahko spet sestavljeni iz ve¢ podsistemov. Javna uprava je podsistem v okviru
celotnega druzbenega sistema. »Splosna teorija sistemov izhaja iz pojmovanja, da so vse
stvari in pojavi na svetu sistemi, ki so sestavljeni iz dolo¢enih delov. Ce Zelimo nek sistem
spoznati, moramo poznati njegove lastnosti, funkcije in sestavne dele ter njihovo
medsebojno povezanost. To velja tako za fizicne, kot za druzbene sisteme (sistemi
sodelovanja ljudi).«, (Eugen Pusi¢, Upravni sistemi, 1985).

Nasprotje sistema je kaos. Teorija kaosa proucuje obnasanje dinamicnih sistemov, ki so
zelo obcutljivi na zacetne pogoje. Majhne razlike v zacetnih pogojih (kot so tiste pri
zaokrozevanju pri racunanju) ustvarijo veliko razliko v obnaSanju tak$nih dinamic¢nih
sistemov. To v teoriji imenujemo tudi »Metuljev efekt«.

Pri proucevanju sistemov je poleg razmerja med sistemom in okoljem, med delom in
celoto (sistem / podsistem), pomembno nacelo integracije. Eno temeljnih vprasanj
proucevanja sistemov se glasi: Ali je celota v sistemu ve¢ od vsote njenih sestavnih delov.
Integracija pomeni vzpostavljanje vsaj ene povezave med vsaj dvema elementoma v
sistemu. Ce so sistemi zaprti, bodo nagnjeni k entropiji (razpad sistema). Zaprte drzave
so na primer nagnjene k entropiji. Motor v avtu je nagnjen k entropiji. Ce ne Zelimo, da
se zgodi entropija, je potrebno sistem odpreti, ga nadgrajevati. Tako v tehniki, kot v
druzbi. Odprti sistemi se odzivajo na okolico, se razvijajo. Klju¢na pri sistemu sta torej
dva principa: prilagodljivost oz. odzivnost sistema in sodelovanje oz. interakcija med
elementi. Odprti sistemi so dinamiéni. Elementi se spreminjajo, odnosi med elementi se
spreminjajo, odnosi z okoljem sistema se spreminjajo, odnosi z drugimi sistemi se
spreminjajo, stalno se izoblikujejo ali pa spajajo razli¢ni podsistemi, ogromno je
komunikacije, zbiranja informacij, oblikovanje alternativ, odlocanja. In prav slednje,
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odlo¢anje, je bistveni del vsebine druge klju¢ne besede pri predmetu Upravni sistemi
(upravni - upravljanje), ki tvorita skovanko Upravni sistemi. Potrebujemo torej
upravljanje, ¢im boljse upravljanje. Da bomo lahko obvladovali enostavne, Se posebej pa
kompleksne sisteme. In upravljanje kompleksnih druzbenih (pod)sistemov predstavlja
zelo velik izziv v vsaki drzavi in v vsaki javni upravi.

2 Upravljanje

O upravljanju je bilo skozi zgodovino napisano ogromno literature. Veliko razli¢nih
mnenj obstaja o vsebini pojma upravljanje. Pa vendar, SirSa oziroma prevladujoca
definicija upravljanja je zelo enostavna: »Upravljanje je odlocanje o potrebah in nacinu
za njihovo zadovoljitev.« (France Bucar, Upravljanje, 1981). Kot bomo podrobneje
spoznali kasneje, je za javno upravo klju¢no, da znamo opredeliti, KAKO se odlocati, da
bomo zadovoljili potrebe ljudi. Poudarek »K AKO« je kljucni poudarek pri upravljanju in
vodenju uprave 0z. javne uprave. Brez upravljanja torej ne more biti nobenega upravnega
sistema. Uprava in upravljanje pojmovno oznacujeta isti druzbeni pojav, vendar je uprava
organizacijski vidik, upravljanje pa je funkcionalni vidik. Vendar je tudi pojmovanje
UPRAVE razli¢no. Nanjo lahko gledamo kot funkcioniranje (funkcionalno), lahko pa
nanjo gledamo kot skupnost upravnih organov (organizacijsko) in kot administracija (ozje
pojmovanje, kot pisarnisko poslovanje).

0Ozja definicija upravljanje definira kot nujno potrebno pomozno dejavnost, ki omogoca,
da lahko nemoteno potekajo procesi v temeljni dejavnosti. Ta definicija zajema samo
instrumentalni del uprave, torej odloc¢anje v okviru Ze sprejetih splosnih odlocitev, in
strokovno pomo¢ pri odlocanju na vseh ravneh. Taksna definicija je Se najbolj nazorna
pri proizvodnih procesih, kjer lahko dejavnosti delimo na: temeljno dejavnost
(proizvodnja materialnih dobrin) in upravno dejavnost (npr. nabava, prodaja, stiki,
korespondenca, kadri, racunovodstvo). Taksna delitev pa ne velja le v podjetnistvu, v
zasebnih podjetjih, temvec¢ tudi javnih ustanovah, na primer v Solah, bolnicah, zavodih.
Vsi ti sistemi rabijo pomozno, to je »upravno« dejavnost, ki naj bo prilagojena temeljni
dejavnosti. Upravna dejavnost je nujna, ker omogoca uresni¢itev temeljnih nalog.
Temeljna dejavnost brez upravne dejavnosti je nesmiselna in obratno. Upravna dejavnost
ne more biti sama sebi namen, ampak mora omogociti nemoten potek procesov v temeljni
dejavnosti. Vendar pa po drugi strani tudi temeljna dejavnost ne more biti sama sebi
namen. Namen vsake dejavnosti mora biti proizvodnja materialnih ali duhovnih dobrin,
ki so sposobne zadovoljiti potrebe ¢loveka.

Da bomo znali upravljati sisteme, je treba opredeliti naloge in nacrtovati nacin njihovega
izvajanja. Ce govorimo o upravljanju sistema oz. sistemov na podro&ju druzbenih zadev
o0z. ¢e govorimo o upravljanju drzave, le to zajema celoten proces druzbenega odlo¢anja
Nacin, kako bomo naloge opredelili in nacin kako bomo naértovali njihovo izvajanje,
oboje vpliva na dosego cilja. Organizacijsko gledano opravlja to dejavnost celoten
upravno-politicno podsistem, v katerem je klasi¢éna uprava samo eden izmed njegovih
delov. Po tej definiciji sta uprava in celoten upravno politi¢ni podsistem povezana, torej
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je treba upravo preucevati celostno kot sistem, ki deluje v zanj relevantnem okolju, ki
nanj tudi odlo¢ilno vpliva.

Sedanje, torej 21. stoletje, imenujemo tudi stoletje upravljanja. Izjemen tehnoloski razvoj
namre¢ bistveno spreminja delitev dela. Prehod v informacijsko druzbo pogojuje visoko
stopnjo medsebojne odvisnosti posameznikov (elementov sistema) v druzbi. Posameznik
svoje potrebe zadovoljuje v medsebojnem menjalnem procesu ali prek organizirane
druzbene skupnosti. Druzbeni sistem je vse bolj kompleksen, veriga mediarnih (vmesnih)
potreb je vse daljsa. Torej tistih potreb, ki jih je treba zadovoljiti zato, da v konéni fazi
lahko zadovoljimo potrebe posameznika (npr. Cisti zrak, ¢isto mesto, Cista pitna voda,
nemoten in trajen dostop do hitrega interneta). Uprava in javna uprava sta torej v druzbi
vedno bolj pomembni, njuno delo uc¢inkovitega upravljanja sistemov in podsistemov pa
je vedno bolj kompleksno in zahtevno.

2.1  Upravno politi¢ni proces

Se preden se posvetimo samemu upravljanju sistema, sistemov oziroma podsistemov, naj
opredelimo $e pojem upravno politiénega procesa. To je proces, v katerem se dogaja t.i.
druzbena regulacija. O ¢em se torej odlo¢amo v takSnem upravnem procesu? »Sestavini
upravnega procesa sta odlocanje o ciljih in odlo¢anje o sredstvih, ki pa sta na politi¢ni
proces razli¢no vezani. Odlocanje o ciljih je na politi¢ni proces tako zelo navezano, da ga
od samega politiénega procesa v¢asih niti ne razlo¢ujemo, oz. se politiéni proces na zunaj
odraza v pretezni meri kot odlo¢anje o ciljih. Odloéanje o sredstvih pa naj bi bilo politi¢éno
nevtralno, podobno kot upravljanje stvari; izCrpalo naj bi se samo ali vsaj pretezno v
odlo¢anju o tehni¢nih vprasanjih.« (France Bugar, Upravljanje, 1981). Ce e nekoliko
poenostavimo, odlocanje o CILJIH je torej sprejemanje politicnih odlocitev (parlament,
vlada), odlocanje o sredstvih pa je torej pretezno strokovno in ne politicno vpraSanje
(uprava).

UPRAVNO POLITICNI PROCES

UPRAVNI PROCES POLITICNI PROCES
(upravljanje)

ODLOCANIE O CILJIH ODLOCANIJE O SREDSTVIH

Slika 1: Upravno politi¢ni proces

Pomembno je vedeti, da je upravljanje proces, ki si ga lahko zamislimo kot krogotok
aktivnosti. V tem procesu je poleg odlocanja o ciljih in izvajanja ciljev (akcije) zelo
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pomembna povratna informacija (evalvacija oziroma vrednotenje), zato da lahko nov
krogotok upravljanja zaénemo opremljeni z informaciji in priporo¢ili, kako proces
upravljanja izboljSati in ga vsakokrat izboljSevati.

UPRAVLJANJE = PROCES

/—INPUT(informacije)

Povratna infarmacija

PREDELAVA INFORMACL (cilji)

EVALVACIIA J
L AKCIIA

Slika 2: Upravljanje kot proces

Upravljajo oziroma odlo¢ajo torej vse tri veje oblasti. Zakonodajna veja oblasti (Drzavni
zbor) se ukvarja s vpraSanjem ZAKAJ; zakaj se odlociti za spremembe, zakaj so potrebne,
zakaj treba zakon spremeniti in podobno. S tem se dolo¢i cilj. IzvrSilna oblast, torej Vlada,
se ukvarja z odlo¢anjem o tem, KAJ bomo delali (je v funkciji predlagatelja zakonov
drzavnemu zboru in hkrati v funkciji izvajanja odlo¢itev, ki jih sprejme drzavni zbor), kaj
bomo torej postavili v ospredje? O tem KAKO ravnati in KAKO se odlocati, da bomo
zadovoljili potrebe ljudi, pa je strokovno najtezji del. S tem se ukvarja uprava.

PIRAMIDA ODLOCANJA

ZAKAJ bomo delali? ZAKONODAINA
OBLAST

KAJ borno delali? IZVRSILNA
OBLAST

KAKO bomo delali? UPRAVA

Slika 3: Piramida odlo¢anja
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2.2 DruZbena regulacija, pravni sistem, oblikovanje javnega interesa

Upravljanje se kot proces odloc¢anja o druzbenih ciljih v praksi pokaze kot proces
druzbene regulacije. Nastaja torej proces ustvarjanja pravnih norm in proces njihovega
uresni¢evanja. Ta proces (upravljanja / ustvarjanja pravnih norm) ima 4 faze:

Ugotavljanje potreb, ciljev (Politicna izhodisc¢a za pripravo predpisov),

Zbiranje informacij (Strokovno analiti¢no gradivo za oblikovanje pravnih norm),
Oblikovanje alternativ (Predlogi pravnih norm),

Odlocanje (Sprejem pravnih norm).

PONME

Pravne norme sprejete na zelo visoki institucionalni ravni, veckrat niso neposredno
ravni, sprejme se torej hierarhi¢no nizja pravna norma. DruZbena regulacija torej poteka
kot splet upravnih procesov na razlicnih institucionalnih ravneh, katerih rezultat so
hierarhi¢no razli¢ne, a v nacelu usklajene abstraktne pravne norme (to so tiste, ki se
nanasajo na nedolo¢eno $tevilo pravnih naslovljencev in dolo¢ajo, kako naj se vedejo in
ravnajo, ¢e se znajdejo v ustreznih vnaprej opredeljenih ali pa vsaj nakazanih dejanskih
okolis¢inah), ki kot celota tvorijo pravni sistem.

Druzbena regulacija se ne konca z ustvarjanjem abstraktnega prava, ampak zajema tudi
konkretno regulacijo. Ta nastane z uporabo abstraktnega prava za konkretno Zivljenjsko
situacijo, na podlagi Cesar nastane konkretna pravna norma, ki ureja konkretno druzbeno
razmerje. Odlocanje pri tej konkretni situaciji pa ne poteka prek zgoraj navedenih Stirih
faz upravnega procesa, ampak prek primerjave hipoteze abstraktne pravne norme s
konkretnim druzbenim razmerjem. Ce se ujemata, se abstraktna norma preoblikuje v
konkretno pravno razmerje. Druzbena regulacija in pravni sistem torej tlakujeta pot tudi
upravnim sistemom. DruZbena regulacija je torej proces oblikovanja abstraktnih in
konkretnih pravnih norm. Odsev tega procesa so regulatorni upravni sistemi. Na drugi
strani lo¢imo teritorialne upravne sisteme. To so tisti, ki so v okviru globalnega
druzbenega sistema posebni podsistemi, katerih naloga je izvajanje druzbene regulacije.
Ti upravni sistemi so s pravnoorganizacijskega vidika teritorialne pravne osebe javnega
prava.

2.3  Druzbena konfliktnost, politika, vrednote

Zgodovina nas uc¢i, da je upravljanje druzbenih procesov potrebno tudi zaradi
konfliktnosti, ki se v druzbi pojavljajo zaradi razlicnosti vrednot in zaradi omejenosti
dobrin. Ljudje so razlicno ekonomsko moc¢ni, v druzbi neenaki in s tem je v sistemu
vgrajen element konfliktnosti. Sama regulacija (in z njo prisila) pa ni dovolj za
obvladovanje konfliktnosti v druzbi. Nujno je treba dodati mehanizem, to je politiko za
blazitev konfliktov, to pa je mogoce z oblikovanjem skupnih vrednot oziroma sporazuma
o njihovem spostovanju. Ce tega ni, se pospesi proces entropije in druzbeni sistem
razpade.
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2.4  Oblikovanje javnega interesa

Pri upravljanju najSirSega druzbeno politicnega sistema je klju¢no oblikovanje javnega
interesa. Brez oblikovanega in formaliziranega javnega interesa tudi upravni sistemi ne
morejo delovati v javnem interesu. Kaj pomeni oblikovanje javnega interesa? Treba je
izoblikovati kar najSirSe mozno stalis¢e o tem, kaj je javni interes. V parlamentarni
demokraciji se javni interes dolo¢i skozi parlamentarni zakonodajni postopek. V
nasprotnem primeru bi bil lahko nek, sicer javno izrazen interes dolocene skupine ljudi,
zgolj zelja, manifest, ki pa sam po sebi (Se) ni javni interes. Oblika dolocitve javnega
interesa v drzavnem zboru je najbolj demokraticna oblika. Poslanci drzavnega zbora
imajo odgovornost, da so odlocitve, ki jih sprejemajo, dejansko v prid javnega interesa in
nikakor zasebnega interesa. Delovanje razli¢nih in raznovrstnih druzbeno politi¢nih
skupin oziroma strank v drZavnem zboru prispeva k temu, da se skozi zakonodajni
postopek dolo€i javni interes in se izloCi zasebni interes.

Naj ponovno poudarimo, da je postavljanje ciljev v druzbenem sistemu politi¢na
odloc¢itev. Zato potrebujemo volitve in politike, da postavijo cilje za razvoj naSe druzbe,
drzave. Ciljev v kompleksnem sistemu je zelo veliko. Ko je cilj postavljen, je potrebo
najti nadine za dosego tega cilja in dodeliti sredstva za realizacijo le tega. Ce imamo jasen
skupen cilj, nimamo pa sredstev za dosego tega cilja oziroma ne dosezemo konsenza o
tem, na kakSen na¢in bomo cilj dosegli, potem bo cilj Se naprej samo cilj. Za postavitev
ustreznih ciljev oziroma za podkrepitev argumentov ustreznosti ciljev in za ucinkovito
odlo¢anje je pomembno znanje, v kombinaciji s sodobno tehnologijo. Se posebej v 21.
stoletju je v veliko pomo¢ pri tem sodobna tehnologija, ker omogoca zbirati podatke v
najrazli¢nejSe podatkovne baze, analizirati dejansko stanje, oblikovati ustrezne
alternative. Le to v veliki meri pripomore k vedenju o tem, ali je izbrani cilj ustrezen.
Velike baze podatkov pomagajo nacrtovati procese hitreje, natan¢neje. Ker v drzavnem
zboru vsega tega analiticnega znanja in kljuénih analiticnih informacij ni mogoce
pri¢akovati v realnem Casu in ker se drzavni zbor odloca o mnogih ciljih, ne le o enem,
to pomembno analiticno nalogo in tudi nalogo predlaganja zakonodaje, v najvecji meri
naredi tista veja oblasti, ki ima najve¢ znanja, sredstev, tehnologije. To pa je izvrSilna
veja oblasti oziroma znotraj nje uprava. Z uporabo sodobne tehnologije se hkrati omogoca
priprava in sprejem zakonodaje, ki izboljSuje upravne sisteme in izboljSuje raven
zadovoljstva konénega uporabnika produktov/storitev upravnih sistemov.
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Upravni sistemi in funkcije drzave

»Upravni sistemi kot sistemi sodelovanja ljudi so skupek oblik obnasanja in ravnanja, s
katerimi ljudje vzpostavljajo medsebojne odnose pri delu, ki je usmerjeno k dolo¢enemu
cilju. Upravni sistem je sistem sodelovanja ljudi, katerega elementi so upravne
organizacije. Elementi upravnih sistemov organizacij so skupine ljudi, medsebojno
povezanih na nacin, ki zagotavlja najbolj optimalno doseganje skupnih ciljev.« (Eugen
Pusi¢, Upravni sistemi, 1985).

»Znotraj upravnih sistemov poznamo dve vrsti notranjih procesov: teznja po stalnosti in
razli¢ne protislovne teznje — pogoste menjave smeri razvoja upravnih sistemov.« (Eugen
Pusi¢, Upravni sistemi, 1985).

1 Vrste upravnih sistemov

Loc¢imo 3 vrste upravnih sistemov. Teritorialni upravni sistemi pomenijo monopolizacijo
oblasti. Temeljna njihova naloga je druzbena regulacija. Izvajajo politicno oblast na
teritoriju. Prisilno usmerjajo sistemske interakcije. Tvorijo oblastvena razmerja.
Funkcionalni upravni sistemi zagotavljajo javne dobrine in javne storitve. Javne dobrine
so tiste, ki za svojo proizvodnjo in distribucijo zahtevajo druzbeno regulacijo.
Funkcionalni upravni sistemi niso vezani na mehanizem oblasti, ampak predvsem na
uporabnike svojih storitev. Pomenijo objektivno nujnost druzbenega cilja. Javne dobrine
in storitve ne zagotavljajo z regulacijo, ampak z neposrednim ustvarjanjem
(specializirane pravne osebe javnega prava). V tem je tudi bistvena razlika o teritorialnih
upravnih sistemov. Obe vrsti sistemov se vseeno povezujeta, regulacija (obvladuje
konfliktnost) in zagotavljanje javnih dobrin (do katerih posameznik sicer ne bi mogel)
imata namre¢ skupni cilj, to je zagotavljanje stabilnosti druzbenega sistema in ustreznega
polozaja posameznika v njem. Funkcije obeh vrst upravnih sistemov tako tvorijo celotno
funkcijo druzbenega upravljanja. Tretja vrsta so Asociativni upravni sistemi. Pomenijo
zdruzevanje v (skupnem) javnem interesu, v razli¢nih zdruzenjih. UresniCujejo hkrati
lastni in skupni interes. Niso vezani na javnopravno skupnost in niso strogo formalizirani.
Niso omejeni z drzavnimi mejami. Vstopajo in izstopajo iz sistema prostovoljno.
Zdruzuje jih zgolj zavest o lastnih in skupnih interesih. Najbolj zanimivo in kompleksno
pa je dejstvo, da vse tri vrste upravnih sistemov delujejo na istem prostoru, se nanasajo
na iste ljudi, na stalne interakcije in na medsebojna vplivanja. Sestavljajo torej mrezo
upravnih sistemov oziroma Upravni podsistem globalne druzbe.
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2 Tri faze zgodovinskega razvoja upravnih sistemov

Za razumevanje upravnih sistemov je treba poznati njihov dosedanji razvoj, torej faze v
razvoju druzbenega upravljanja na temelju glavnih razvojnih dimenzij: diferenciacija
oblik in ob¢asno menjavanje integrativnih okvirov.

V zaletni, asociativni fazi druzbenega upravljanja ni bilo potrebe po oblikovanju
posebnih upravnih sistemov. Regulacija enostavnih druzbenih sistemov je bila preprosta.
V njej so sodelovali vsi ¢lani skupnosti. Edina prava potreba je bila zivljenje v druzbi, ki
posamezniku omogoca prezivetje (majhne druzbene skupine, enostavna opravila, ni vecje
potrebe po diferenciaciji druzbenega sistema, integrativni okvir je pripadnost
posameznika dolo¢eni skupini).

V drugi zgodovinski fazi, ki jo lahko ozna¢imo kot faza poudarjene teritorializacije, se
druzbeni sistem ne oblikuje le v dolo¢ene skupine, ampak tudi na dolo¢enem teritoriju.
Nastopijo novi integrativni okviri, ki nadomestijo vezi prejSnjih enostavnih druzbenih
skupin. Druzbeni sistem postane bolj kompleksen, ¢lani med seboj vedno bolj odvisni.
Upravljanje postane posebna dejavnost, ki dolo¢a cilje in nadine uresnievanja.
Znacilnost je prisilnost, ki jo zagotavlja oblast. Upravljanje se koncentrira na izvajanje
oblasti.

Kot tretjo zgodovinsko fazo lahko opredelimo razvoj velikih sodobnih funkcionalnih
upravnih sistemov. Velik tehnoloski napredek in velika druzbena diferenciacija zahtevajo
organizirano zagotavljanje dolo¢enih dobrin in storitev, ki jih ni mogoce pridobiti v
procesu trzne menjave. Oblastno poudarjeni teritorialni sistemi temu niso ve¢ kos.
Nastanejo Stevilni funkcionalni upravni sistemi. Okvir povezovanja ni teritorij, temve¢
funkcija — zagotavljanje dobrin in storitev (torej povsod, za vse). Nastane razvejan sistem
javnih sluzb, ki se povezujejo med seboj.

3 Pojem in vloga javne uprave ter nacela sodobne javne uprave

Javna uprava je temeljni in hkrati zelo raznolik ter zahteven upravni sistem. Naj
spomnimo na nekatere osnove pojme. Pojem javna uprava pomeni v bistvu »proces
upravljanja v javnih zadevah«. Gre za javni interes, za druzbene zadeve in druzbene
potrebe. V oZjem pomenu javna uprava pomeni: drzavno upravo, uprave lokalnih
skupnosti in nosilcev javnih pooblastil. Kot javni sektor razumemo javno upravo v sirSem
pomenu. Javni sektor je torej javna uprava v ozjem pomenu plus organi zakonodajne in
sodne veje oblasti ter pravne osebe javnega prava. S pojmom drzavna uprava pa
pojmujemo ministrstva, organe v sestavi, vladne sluzbe in upravne enote. Opredelitve
javnega sektorja so sicer razli¢ne, tako v teoriji kot praksi. Tudi zakonodaja v Sloveniji
termin javnega sektorja razlicno pojmuje. Zakon o sistemu plac v javnem sektorju, Zakon
o javnih financah in Zakon o javnih usluzbencih so na primer trije zakoni, kateri v svojih
¢lenih razli¢no opredelijo pojem javnega sektorja.
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Vlogo javne uprave v druzbi lahko na eni strani opredelimo kot tradicionalno.
Zgodovinsko gledano tam prevladuje oblastna funkcija (vladar — podloznik), ki je bila
znacilna za Rimsko drzavo. Znacilna je vladavina monarhije, tudi diktature. Na drugi
strani in v modernem casu je vloga javne uprave v druzbi moderna. To pomeni, da
prevladuje servisna funkcija. Izhaja iz nacel, da je drzava predvsem ljudstvo, drzavljani.
Podlaga za taksen razvoj je bila Gr¢ija in njeni temelji demokracije (ljudstvo preda oblast
izvoljenim predstavnikom).

Funkcionalna opredelitev javne uprave ima tri bistvene komponente. Javna uprava ima
trojno vlogo oz. funkcijo. Javna uprava kot upravni (pod)sistem ima najprej regulatorno,
oblastveno funkcijo. Je namre¢ izvrSevalec oblasti. To velja tako za drzavno upravo, kot
za enote lokalne samouprave, regulatorne javne agencije kot za nosilce javnih pooblastil.
Javna uprava ima Se servisno funkcijo (uprava kot ,,sluzabnik ljudstva‘). Taks$no vlogo
opravljajo na primer javni zavodi, javni gospodarski zavodi, javna podjetja, koncesije in
razne oblike javno zasebnega partnerstva. Tretja funkcija uprave je pospesevalna, uprava
kot pospesevalec druzbenega razvoja: drzavni in ob¢inski proracuni, javni skladi, javne
pospesevalne agencije.

V sodobni javni upravi veljajo sodobna nacela delovanja sodobne javne uprave. Temeljna
nacela delimo na posredna in neposredna. Posredna so tista nacela, ki zagotavljajo
stabilnost in pravilno delovanje celotnega upravnega sistema. Sem spadata dve, to sta:
nacelo enake dostopnosti do sluzbe v javni upravi in nacelo nepoliticnega zaposlovanja v
javni upravi. Med neposredna nacela pa spadajo: nacelo zakonitosti delovanja uprave
(temelj pravne drzave), nacelo preglednosti (struktur in postopkov), nacelo odprtosti
(aktivna komunikacija med upravo in uporabnikom) in nacelo nepristranskosti
(neposredna zahteva po dolocenem ravnanju).

4 O funkciji drZave in organiziranju oblasti

Posamezna funkcija drzave ima svojevrsten upravni sistem oziroma ga sestavljajo
upravni podsistemi. Izhajamo iz tega, da je drzavna oblast lahko samo ena, sicer ne
moremo govoriti o suverenosti drzave. Se pa drzavna oblast lahko izvaja preko razli¢nih
funkcij drzave. Drzavna funkcija je skupek istovrstnih oblastnih dejavnosti drzave. V
sodobni drzavi te oblastne funkcije izvajajo razlicni organi. Obstajajo razli¢ni sistemi
delitve oblastnih funkcij drzave. Prvi takSen je dualisti¢ni koncept (Kelsen-avstrijska-
Cista teorija prava), ki lo¢uje med funkcijo odlocanja in funkcijo izvrSevanja. Drugi
koncept je trialisticni koncept (Montesquieu, oée politiéne teorije), ki opredeli:
zakonodajno, sodno in izvrsilno funkcijo. Tretji, kvadrialisti¢ni koncept je Se nekoliko
bolj razclenjen, saj opredeljuje: zakonodajno, sodno, izvrsilno funkcijo (pretezno
politi¢na funkcija, nadrejena upravi, nadzoruje njeno delo) ter upravno funkcija
(konkretno izvrSevanje aktov).
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4.1 Temeljna nacela organizacije drZzavne oblasti

Pri organiziranju drzavne oblasti poznamo temeljna nacela. Prvo je nacelo enotnosti
oblasti (Rousseau, zagovornik suverene in svobodne me$¢anske drzave): drZzavna oblast
je enotna, saj je izraz suverenosti ljudstva in je zato ni mogoce deliti. Tako pojmovana
oblast se nanasa na zakonodajno in izvrSilno, pri Cemer je izvrSilna podrejena
zakonodajni, ki tudi nadzoruje izvrSevanje zakonov. Oblast je osredotodena v enem
organu, ki je lahko v nedemokraticnih ureditvah monarh, Sef drzave ali podobno, v
demokrati¢nih ureditvah pa parlament. Ostali organi so podrejeni temu organu. Drugo
nacelo je nacelo delitve oblasti (Locke, Anglija, 17. in 18. st.; Montesquieu, Francija —
zoperstavljanje takratni absolutni monarhiji v Franciji): »Organi, ki opravljajo temeljne
funkcije drzavne oblasti, so relativno samostojni in neodvisni od drugih organov, tako da
nobeden od njih ne more prevladati nad drugimi (,,checks and balances“)«. Danes je to
prevladujoce nacelo organizacije drzavne oblasti v sodobnih drzavnih ureditvah. Najprej
se uveljavi v Ustavi ZDA (1787), nato v prvi francoski revolucionarni ustavi 1791.

4.2  Organiziranje oblasti v Republiki Sloveniji

Oblast se lahko organizira v razlicnih sistemih. Po nacelu delitve oblasti lo¢imo:
predsedniski sistem (trda delitev oblasti) in parlamentarni sistem (mehkejsa delitev
oblasti). Po nacelu enotnosti oblasti se je oblikoval: skups¢inski oz. konventski sistem.
Ko govorimo o organiziranju oblasti v Sloveniji, moramo omeniti temeljne pravne vire
drzavne ureditve v Republiki Sloveniji. To so: Ustava Republike Slovenije, Zakon o
Vladi Republike Slovenije, Zakon o drzavni upravi, Uredba o organih v sestavi
ministrstev, Uredba o teritorialnem obsegu upravnih enot v Republiki Sloveniji. V
Slovenji velja nacelo delitve oblasti kot eno temeljnih ustavnih nacel. IzvrSevanje oblasti
je neposredno in z volitvami po nacelu delitve oblasti doloceno s 3. ¢lenom Ustave RS.
Oblast se deli na zakonodajno (sprejem Ustave, zakonov in drugih pravnih aktov; pravna
podlaga in pravni okvir za izvajanje drugih drzavnih funkcij), izvrSilno (izvajanje
zakonov in politik) in sodno (izvajanje sodne funkcije). Pogosto kot tako imenovano
,,cetrto vejo oblasti* ozna¢ujemo medije. Le ti spremljajo in nadzorujejo izvajanje oblasti.

DRZAVNI ZBOR in DRZAVNI SVET REPUBLIKE SLOVENIE je dvodomno
predstavnisko telo. Drzavni zbor s 90 poslanci ima zakonodajno, volilno in nadzorno
funkcijo. Drzavni svet s 44 drzavnimi svetniki je zastopnik nosilcev interesov (socialnih,
gospodarskih, poklicnih in lokalnih interesov). Drzavni svet ni nosilec zakonodajne,
izvr$ne ali sodne funkcije, deluje pa v okviru zakonodajne veje oblasti. Deluje s svetniki
z nepoklicno funkcijo in s precej omejenimi pristojnostmi. Drzavni svet naj bi
nevtraliziral vpliv politi¢nih strank. Njegove pristojnosti so: Predlagati Drzavnemu zboru
sprejem zakonov, Dati Drzavnemu zboru mnenje o vseh zadevah iz njegove pristojnosti,
zahtevati, da Drzavni zbor pred razglasitvijo kakega zakona Se enkrat odloc¢i o njem,
zahtevati razpis zakonodajnega referenduma in zahtevati preiskavo o zadevah javnega
pomena.
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PREDSEDNIK REPUBLIKE je individualni organ s funkcijo, ki je predvsem
reprezentativna. Je pa vrhovni poveljnik slovenske vojske.

IZVRSILNA VEJA OBLASTI, VLADA RS
Njej bomo namenili ve¢ pozornosti v naslednji uéni enoti.

SODNA VEJA OBLASTI in SODNI SISTEM

Glede na to, da bomo v nadaljevanju ve¢ pozornosti posvetili predvsem izvrsSilni veji
oblasti in upravnim (pod)sistemom v njenem okviru, aj na koncu te ucne enote
opredelimo nekaj izhodis¢ o sodnem sistemu in Ze tu prvi¢ v gradivu dokaj konkretno
nakazemo stopnjo kompleksnosti konkretnega upravnega sistema. Sodni sistemi so po
razliénih drzavah razli¢ni, ponekod imajo tudi ve¢ sodnih sistemov, na primer tudi
vojaskega.. V Sloveniji je enoten sodni sistem. V Sloveniji je sodni sistem samostojna
veja oblasti, a je znotraj zelo razvejana, z mnogimi podsistemi z razli¢nimi vsebinskimi
in krajevnimi pristojnostmi. Zakon o sodisc¢ih je tisti zakon, ki sodni sistem doloca.
Doloca splosna sodis¢a, med katerimi je 44 okrajnih, 11 okroznih, 4 vi§ja (med te spadata
tudi specializirani sodi§¢i) in 1 vrhovno sodisc¢e. Splosna sodisc¢a delujejo na 4 ravneh
vsebinske pristojnosti, pristojnost pa je s sistemom krajevne razporeditve sodi$¢ dolo¢ena
tudi teritorialno. Specializirani sodi$¢i sta Delovno in socialno sodis¢e ter Upravno
sodisce.

Ze iz zgoraj predstavljene strukture vidimo, da je upravljanje tovrstnega sistema zahtevno
in -ve¢plastno. Tudi v sodnem sistemu je treba imeti opredeljene upravljavske naloge in
nacrtovati nacin njihovega izvajanja, na razli¢nih vsebinskih in teritorialnih ravneh.
Poleg tega imajo doloceni podsistemi sodnega sistema Se posebej oblikovana pravila in
postopke (npr. specializirani organi). Pri vsakem posameznem organu, elementu
upravnega sistema, je pomemben proces upravljanja ter vodenja (nacrtovanje,
organiziranje dela in procesov, koordiniranje, kontroliranje, evalviranje). Skupek
procesov vodenja in funkcioniranja posameznih organov sistema nam poda skupno sliko
upravljanja sodnega sistema. Tudi v sodnem sistemu so pomembni INPUTI v upravnem
sistemu, torej kadri, motivacija, odgovornost za napake, ucinkovito upravljanje z
infrastrukturo (standardi, informatizacija), digitalizacija procesov in s tem povezana
preglednost, uc¢inkovitost. Upravljanje sodnega sistema je Se posebej zahtevno, ker gre za
obcutljiv upravni aparat, ki je tudi zaradi obcutljivosti in avtonomnosti, podvrzen
previdnosti in le po¢asnim spremembam.
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Vlada, uprava, vodenje in teritorialna organiziranost

1 O vladi kot upravnem sistemu v republiki sloveniji

Znacilno bolj kompleksen sistem kot dvodomno zakonodajno telo je vlada oziroma v
njenem okviru drzavna uprava. Zato je pri nasem predmetu Upravni sistemi ta sistem Se
posebej zanimiv in kljucen za razumevanje celovitosti in kompleksnosti upravnih
sistemov. Vlada je temeljni in dejanski nosilec izvrsne oblasti. Je v hkratni vlogi izvrSilne
funkcije in najvi§jega organa drzavne uprave. Ministri so v dvojni vlogi: kot ¢lani vlade
kot kolegijskega organa in hkrati kot predstojniki ministrstev, ki vodijo upravo. Vlada je
neodvisna, a za svoje delo odgovarja Drzavnemu zboru. Vlada je politi¢no telo, ki
uresniCuje politiko strank(e). Politiko uveljavlja prek svojih zakonskih in drugih
predlogov, ki jih daje Drzavnemu zboru, in pa v okviru svoje izvrsilne funkcije.

Vlada opravlja politi¢no izvrsilno funkcijo. Drzavnemu zboru predlaga v sprejem zakone
in druge akte (iniciativna vloga) in skrbi za njihovo uresni¢evanje. Vlada opravlja tudi
upravno funkcijo. Je namre¢ vrh drzavne uprave. Pri tem usmerja in nadzoruje delovanje
upravnih organov oz. jih prek ministrov tudi neposredno vodi. Ministri so odgovorni za
odlocitve in stalis¢a vlade ter za njihovo izvajanje, za svoje odlocitve pri vodenju
ministrstev in za opustitev ukrepov, ki bi jih morali sprejeti.

Vlada deluje na sejah in odlo¢a z absolutno ve¢ino. Predsednik ima v primeru sodega
Stevila ¢lanov vlade odlocilni glas. Ima poslovnik, ki dolo¢a redne in dopisne seje ter
elektronsko poslovanje. Vlada in ministri so samostojni in odgovorni Drzavnemu zboru.
Odgovornost je kolektivna in individualna. Kolektivna odgovornost ima posledico, da
ministrom preneha funkcija s prenehanjem vlade. Minister odgovarja za delo vlade kot
celote in za delo ministrstva, ki ga vodi. Odgovornosti je politi¢na (posledica je lahko
razreSitev, odstop, nepravna narava odgovornosti), kazenska in civilna (obe slednji sta
samo individualni, vezani na ministrovo osebo). Odgovornosti za odlocitve vlade se
minister lahko resi le, ¢e odstopi s funkcije ministra. Naj poudarimo razlikovanje med
predpisi vlade in predpisi uprave. predpisi vlade so: uredba, odlok, poslovnik, sklep,
odlocba.

Uprava izdaja upravne akte, s katerimi ureja in dolo¢a pravna razmerja. To so splosni
(abstraktni) pravni akti (izvrSilni predpisi), ki so v hierarhiji pravnih aktov nizji od zakona
(podzakonski akti). To so tudi posami¢ni (konkretni) pravni akti (upravne odlocbe,
sklepi) in pa MATERIALNI upravni akti (materialna dejanja). Predpisi uprave so:
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pravilnik, odredba, navodilo. Za razliko od predpisov vlade predpise uprave izdajajo
ministri za izvr$evanje zakonov, drugih predpisov Drzavnega zbora, predpisov vlade in
predpisov EU.

2 O upravi in upravnih organih kot pomembnih upravnih (pod)sistemih

Uprava je pomemben upravni sistem, z veliko strokovnega znanja. Zgodovinsko lo¢imo
pet vsebinskih podro€ij uprave: obca uprava (notranja uprava v SirSem pomenu; ki
vkljucuje tudi gospodarske in socialne resorje), zunanja uprava, finan¢na uprava, sodna
uprava in vojaska uprava. Obstajajo razli¢ne teorije drzavne uprave, npr. materialne
teorije (Vavpeti¢, Bonnard) in formalne teorije oziroma negativna teorija (avstrijska).
Slednja definira drzavno upravo kot tisto, kar ostane, ko od drzave izlo¢imo zakonodajo
in sodstvo.

Uprava za svoje zakonito delovanje potrebuje nadzor. Notranji nadzor se izvaja znotraj
same uprave (Urad RS za nadzor proracuna, Notranje revizijske sluzbe ipd.). [zvajajo ga
vi§ji organi nad nizjimi (na primer ministrstva nad organi v sestavi). Zunanji nadzor
opravljajo sodis¢a. Sodni nadzor nad upravnim ravnanjem izvajajo redna upravna sodisca
ali posebna upravna sodis¢a. Po Zakonu o drzavni upravi uprava sodeluje pri oblikovanju
politik, za vlado pripravlja predloge zakonov, podzakonskih predpisov in drugih aktov
ter druga gradiva ter zagotavlja drugo strokovno pomo¢ pri oblikovanju politik. Uprava
izvaja izvrSilne naloge: izvrSuje zakone in druge predpise, ki jih sprejema DZ, izdaja
predpise, posamicne akte ter interne akte, vstopa v civilnopravna razmerja ter opravlja
materialna dejanja. Za opravljanje materialnih dejanj, s katerimi se posega v ¢lovekove
pravice oz. temeljne svoboscine, mora imeti uprava neposredno podlago v zakonu.
Uprava opravlja inSpekcijski nadzor nad izvajanjem predpisov. Uprava spremlja stanje
druzbe na podrocjih, za katera je pristojna, in skrbi za njen razvoj v skladu s sprejeto
politiko drzave. Uprava vzpostavi, vodi, vzdrzuje in povezuje zbirke podatkov in
evidence. Uprava izvaja tudi razvojne naloge. Na podlagi in v okviru zakonov, drugih
predpisov in drzavnega proracuna spodbuja oz. usmerja druzbeni razvoj. Uprava
zagotavlja opravljanje javnih sluzb v skladu z zakonom. Upravne naloge opravljajo
upravni organi. V skladu s 14. in 15. ¢lenom Zakona o drzavni upravi so to ministrstva,
organi v sestavi, upravne enote, javne agencije, organizacije po javnem pooblastilu.

3 Upravni organi kot elementi upravnega sistema

Ministrstvo se ustanovi za opravljanje upravnih nalog na enem ali ve¢ upravnih podro¢;jih.
Organ v sestavi ministrstva se ustanovi za opravljanje specializiranih strokovnih nalog,
za izvr$ilnih in razvojnih upravnih nalog, za izvajanje nalog inSpekcijskega in drugega
nadzora, za izvajanju nalog na podro¢ju javnih sluzb, ¢e se s tem zagotovi vecja
ucinkovitost in kakovost pri opravljanju nalog oz. ¢e je zaradi narave nalog ali delovnega
podrocja potrebno zagotoviti vecjo stopnjo strokovne samostojnosti pri opravljanju nalog.
Upravne enote se ustanovijo za opravljanje nalog drzavne uprave, ki jih je treba
organizirati in izvajati teritorialno. Uprava je produktivna, kadar sprejema ustrezne
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odlocitve z vidika delovanja in razvoja druzbenega sistema. Poleg tega se za sodobno
upravo izrecno zahteva, da ni samo instrumentalne narave. Okolje, v katerem deluje, je
izrazito dinami¢no, tako da mora v svoje premise odlo¢anja vkljuevati nove sestavine,
tako vrednostne kot strokovne. Tak$na uprava je celo visoko produktivna, saj s svojim
kreativnim delovanjem sistem sproti prilagaja njegovemu okolju.

4 O vodenju drZavne uprave in ministrstev

Ministrstva so zelo kompleksni (pod)sistemi, vodenje le teh in povezovanje med njimi
terja natan¢no doloCene postopkovne in vsebinsko argumentirane interakcije. Vodenje
taks$nih sistemov je zelo zahtevna naloga. Poznamo ve¢ definicij in elementov vodenja.
Fayol jih na primer definira pet (zdruzuje prva dva elementa: predvidevanje in
nacrtovanje), Urwick pa Sest elementov, in sicer: predvidevanje, nacrtovanje,
organiziranje, ukazovanje, koordiniranje in kontroliranje. Gulick na primer definira
sedem elementov: naértovanje, organiziranje, kadrovanje, usmerjanje, koordiniranje,
porocanje in financiranje.

Minister vodi in predstavlja ministrstvo, izdaja predpise in druge akte v skladu z zakonom
ter sprejema druge odlo¢itve iz pristojnosti ministrstva. DrZavni sekretar(ji) pomaga-jo
ministru pri opravljanju njegove funkcije v okviru pooblastil, ki jim jih da minister.
Drzavni sekretar nadome$¢a ministra v ¢asu njegove odsotnosti ali zadrzanosti pri
vodenju in predstavljanju ministrstva ter predlaganju gradiv v obravnavo vladi — pisno
pooblastilo (le to pa ministra ne razbremeni odgovornosti). Drzavni sekretar je
funkcionar. Imenuje in razreSuje ga vlada na predlog ministra. Funkcija mu preneha z
dnem prenehanja funkcije ministra. Generalni sekretar vodi strokovno delo na podrocju
upravljanja s kadrovskimi, finanénimi, informacijskimi in drugimi viri ter pomaga
ministru pri koordinaciji med notranjimi organizacijskimi enotami ministrstva. Za svoje
delo je odgovoren ministru. Imenovan je v skladu z Zakonom o javnih usluzbencih.
Generalni direktor direktorata vodi upravno in strokovno delo na zaokroZzenem delovnem
podrocju znotraj ministrstva. Vlada lahko v primerih odsotnosti ali zadrzanosti ministra
in drzavnega sekretarja, na predlog ministra pooblasti generalnega direktorja, da v okviru
svojega delovnega podrocja predstavlja vlado pri delu drzavnega zbora. Za svoje delo je
odgovoren ministru. Imenovan je v skladu z Zakonom o javnih usluzbencih. Minister
lahko ustanovi strokovni svet kot svoj strokovno-posvetovalni organ za obravnavo
strokovnih vprasanj z upravnih podro¢ij ministrstva oziroma za svetovanje pri
oblikovanju politik.

Razmerje med ministrstvom in organi v sestavi je specificno. Minister daje navodila
organu v sestavi ministrstva. Daje usmeritve za delo organa v sestavi, obvezna navodila
za delo, mu nalozi, da v mejah svoje pristojnosti opravi dolocene naloge ali sprejme
dolo¢ene ukrepe ter zahteva, da mu o tem poroca. Ministrstvo nadzoruje delo organa v
sestavi. Minister lahko zahteva porocila, podatke in druge dokumente v zvezi z
opravljanjem dela organa v sestavi. Predstojnik organa v sestavi mora ministru redno in
na njegovo posebno zahtevo porocati o delu organa v sestavi in o vseh pomembnejsih
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vprasSanjih s podrocij dela organa v sestavi. Pred Drzavnim zborom in Vlado RS organ v
sestavi predstavlja minister. Ministrstvo odlo¢a v upravnem postopku na drugi stopnji o
pravnih sredstvih zoper upravne akte, ki jih izdaja organ v sestavi — pritoZbe.

5 O teritorialni organizaciji uprave — upravne enote

Drzava s svojo podaljSano roko organizira delo drzavne uprave na celotnem teritoriju s
posebnim upravnim podsistemom. Teritorialno se opravljajo tiste upravne naloge, ki jih
je zaradi njihove narave potrebno organizirati teritorialno. Taksne organizacije v drzavni
upravi so upravne enote. Upravne enote odlo¢ajo na prvi stopnji v zadevah iz drzavne
pristojnosti. Teritorialna organiziranost pomeni dekoncentrirano opravljanje nalog z
delovnih podroc¢ij ministrstev. Vodja je nacelnik upravne enote, ki je po Zakonu o javnih
usluzbencih uradnik na poloZaju, ki ga imenuje minister, pristojen za upravo, na podlagi
posebnega postopka izbire preko uradniskega sveta. Notranjo organizacijo upravne enote
dolo¢i nacelnik s soglasjem vlade. Upravna enota opravlja zadeve s svojega delovnega
podroc¢ja pod strokovnim vodstvom resornih ministrstev. Pristojnosti ministrstva do
upravnih enot so naslednje: podajajo usmeritve, strokovne napotke in drugo strokovno
pomo¢ za izvrSevanje nalog iz svoje pristojnosti, obvezna navodila, spremljajo
organizacijo dela in usposobljenosti javnih usluzbencev, nadzirajo izvr§evanje upravnih
nalog. Lahko naloZijo upravni enoti, da opravi dolo¢eno nalogo ali sprejme doloc¢ene
ukrepe in o tem poroca. Nacelnik upravne enote mora ravnati v skladu z usmeritvami,
strokovnimi napotki in obveznimi navodili ministrstva, pristojnega za ustrezno delovno
podro¢je in redno porocati. Pristojnosti ministrstev do upravnih enot so naslednje.
Ministrstvo za javno upravo nadzoruje organizacijo dela in u¢inkovitost upravnih enot v
celoti, (letna porocila), spremlja usposobljenost javnih usluzbencev, daje usmeritve in
navodila za izboljSanje organizacije, ucinkovitosti in kakovosti dela, pripravi predlog za
izdajo soglasja vlade k aktom o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest
upravnih enot, usklajuje reSevanje kadrovskih, finanénih, prostorskih, materialnih in
drugih vprasanj dela upravnih enot in odlo¢a v sporih o pristojnosti med upravnimi
enotami. Poseben organ je koordinacijski sosvet, ki je ustanovljen za obmocje upravne
enote. Sestavljajo ga: nacelnik Upravne enote, Zupani oz. direktorji obCinskih uprav (ali
pooblaséeni predstavniki) lokalnih skupnosti z obmocja upravne enote in vodje
dislociranih organizacijskih enot drzavne uprave. Koordinacijski sosvet ima naslednje
pristojnosti: sodelovanje upravne enote, ob¢inskih uprav in obmo¢nih enot, izpostav in
drugih dislociranih enot drzavne uprave, organov v njihovi sestavi, ,,drzavnih“ oseb
javnega prava in zagotavljanje u¢inkovitosti, kakovosti dela drzavne uprave.
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Vpetost upravnih sistemov v razvoj regij in financiranje upravnih
sistemov

1 O vpetosti upravnih sistemov v razvoj regij

V Ucni enoti 2 smo opredelili trojno funkcijo javne uprave. Tretja je pospeSevalna
funkcija oziroma pospesevalna vloga. Naj jo posebej izpostavimo. Trzne ekonomske
zakonitosti namre¢ niso popolne, so le teoreticni ideal. Zato pomembno razvojno
korektivno vlogo igra drzava oziroma vsebinsko javna uprava. Ker se razvojne aktivnosti
odvijajo na ozemlju celotne drzave, javna uprava to pospesevalno vlogo opravlja tudi v
povezovanju razvojnih pristopov in deleznikov od zgoraj z drzavne ravni navzdol na
teritorij ali obratno od spodaj s teritorija navzgor ali pa s kombinacijo obeh pristopov.
TakSen upravni sistem torej deluje horizontalno (med resorji na drzavni ravni) in
vertikalno (med razli¢nimi teritorialnimi ravnmi). Zaradi te svoje vloge je to Se posebej
zanimiv in kompleksen primer upravnega sistema. Govorimo o vpetosti upravnih
(pod)sistemov v razvojne aktivnosti drzave, na drugi strani pa v razvoj posameznih
obmocij oziroma regij.

2 Upravni sistemi in spodbujanje razvoja na teritorialni ravni

Pogoji za dodeljevanje razvojnih spodbud na teritorialni ravni so: ustrezne pravne
podlage (Zakon o spodbujanju skladnega regionalnega razvoja in podzakonski akti),
institucionalno okolje, strateSke usmeritve drzave in regij ter aktivni delezniki, ki se
ukvarjajo z razvojem.

2.1 Nadrtovanje razvojne politike, primer regionalne politike

Razvoj je potrebno nacrtovati; na ravni drzave s strategijami in razvojnimi programi
resornih ministrstev, na regionalni ravni pa s strateSkimi regijskimi programskimi
dokumenti. Drzave se podro€ij nacrtovanja razvoja razlicno lotevajo. Na obmocju
Evropske Unije je pomemben skupni imenovalec Evropska kohezijska politike, pa tudi
evropska kmetijska politika. Prav podro¢je spodbujanja regionalnega razvoja lahko
predstavimo kot primer povezovanja upravnih (pod)sistemov, ki zahteva koordinirano
upravljanje in povezovanje razliénih upravnih (pod)sistemov, na razli¢nih teritorialnih
ravneh. Ucinkovita politika regionalega razvoja pomeni ucinkovito usmerjanje in
povezovanje ve¢ razli¢nih razvojnih politik na nacionalni ravni. Razli¢ni podsistemi na
nacionalni ravni se sre¢ujejo z z upravnimi (pod)sistemi na regionalni in lokalni ravni. V
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Sloveniji so na podlagi Zakona o spodbujanju skladnega regionalnega razvoja to: Regijski
svet (ki ga sestavljajo zupani vseh ob¢in v regiji), Regijski razvojni svet (ki ga sestavljajo
predstavniki ob¢in v regiji, regijskega gospodarstva in nevladne organizacije) ter
Regionalne razvojne agencije in lokalna raven (obcine).

REGIONALNE ENOTE V SLOVENIJI 2014-2020

2120BCIN-NUTS £

12 RAZVOJNIH REGIJ-NUTS 3

2 KOHEZIJSKI REGLJI- NUTS 2

Slika 4: Regionalne enote v Sloveniji

2.2 Sodelovanje upravnih sistemov drZavne uprave in lokalne samouprave

Ob odsotnosti uveljavitve pokrajin v Sloveniji (navkljub 143. ¢lenu Ustave RS, ki govori
o pokrajinah) drzava izvaja razvojne ukrepe na podlagi zakonov, predvsem Zakona o
spodbujanju skladnega regionalnega razvoja (Ul RS, §t. 20/11, 57/12). Slovenija je sledila
Priporo¢ilom OECD iz leta 2011 (Territorial Review of Slovenia), da naj nasa drzava
sku$a narediti ve¢ na podroc¢u skladnega regionalnega razvoja predvsem z okrepitvijo
pristojnosti deleznikov na razvojnih regijah. Tudi na tej podlagi se je razvil sistem, ki ga
sestavljajo njeni osnovni regijski elementi: regijski sveti, regijski razvojni sveti,
regionalne razvojne agencije in sistemsko nacrtovanje ter izvajanje sedem letnih
Regionalnih razvojnih programov. TakSen sistem ima $e vedno vrsto pomanjkljivosti, saj
le delno lahko nadomesti sistem pokrajin z voljenimi regijskimi oziroma pokrajinskimi
funkcionarji oziroma odlocevalci. Kako takSne pomankljivosti ob odsotnosti ustanovitve
pokrajin je zelo kompleksen izziv.

Taksen pristop namre¢ zahteva usklajene aktivnosti upravnih podsistemov, predvsem
ministrstev in institucij pod njihovo pristojnostjo, ki delujejo na regionalni ravni. Zahteva
uporabo pristopa od zgoraj navzdol, z aktivnim sodelovanjem razvojnih akterjev
regionalne ravni in sistema lokalne samouprave, s hkratnim uveljavljanjem pristopa od
spodaj navzgor. Kar se v praksi izvaja s teritorialnim dialogom. Tak$en sistem in pristop
zahteva (Se posebej ob odsotnosti pokrajin in njihovega voljenega vodstva) mocno
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politi¢no voljo in jasno postavljena izhodiS¢a ter pogoje za sodelovanje razli¢nih upravnih
podsistemov na vseh ravneh. Zahteva pripravo nacionalnih strateSkih usmeritev
(usklajenih med ministrstvi, kar je velik izziv), usklajevanje regijskih strateskih razvojnih
dokumentov z nacionalnimi, usklajevanje regijske ravni s posameznimi ministrstvi
oziroma njihovimi direktorati in z ob¢inami, nenchno iskanje sredstev za sofinanciranje
vsaj najpomembnejsih projektov vsakega izmed 12 regionalnih razvojnih programov, saj
sredstva za razvoj regij niso sistemsko zagotovljena. Razvojna sredstva, ki se jih lahko
nameni spodbujanju razvoja regij v Sloveniji, so v najvec¢ji meri le sredstva Evropske
kohezijske politike. To je ena bistvenih pomanjkljivosti spodbujanja skladnega
regionalnega razvoja v Sloveniji. Razvojna sredstva so v tem primeru vezana le za tiste
vsebine, ki jih Evropska Komisija drzavam ¢lanicam namenja. To pa niso vse vsebine, ki
jih regije v Regionalnih razvojnih programih opredelijo kot potrebne. Tu vidimo, kako je
upravni sistem navezan oziroma odvisen od upravni (pod)sistem Evropske Komisije.
Poleg problema pokritja Sirine regijskih razvojnih potreb je prisoten Se problem so
premajhnega obsega razpolozljivih finan¢nih sredstev Evropske Unije.

Kot ze vemo, je za upravni sistem v prvi vrsti pomemben opredeljen cilj. Cilj na tem
podroc¢ju lahko opredelimo kot skladen regionalni razvoj oziroma razvoj vseh regij v
Sloveniji, ob hkratnem dohitevanju manj razvitih regij bolj razvitih regij oziroma
zaustavitev trenda vecanja razlik med regijami. Drzava spremlja razvoj posameznih regij
z doloCenimi posameznimi in sinteznimi kazalniki. Najbolj kompleksen je sintezni
kazalnik Indeks razvojne ogrozenosti regij (IRO), ki je sintezni kazalnik 14 posamic¢nih
kazalnikov (glej Sliko 6: Metodologija izra¢unavanja IRO). Metodolosko tako sestavljen
kazalnik sicer ni najbolj primeren za primerjavo med razli¢nimi obdobji, na primer med
obdobji 2014 in 2019. Med temi 14 kazalniki prav gotovo manjka Se nekaj kazalnikov, ki
prihajajo v ospredje v obdobju nacrtovanja politike ukrepov za podnebne spremembe in
za digitalizacijo. Pa vendar predvsem primerjava indeksa IRO med obema omenjenima
letnicama 2014 in 2019 pokaze, da se razlike med regijami ne zmanjSujejo. Najbolj
problematiéno je ve¢anje razvojnih razlik med najbolj razvito in najmanj razvito regijo v
Sloveniji, Osrednjeslovensko in Pomursko regijo. Kako uspesno upravni sistemi torej tu
opravljajo svojo nalogo? Na prvi pogled bi lahko rekli, da neuspesno in lahko bi nasli cel
kup sistemskih razlogov za to. Ne glede na to, pa je treba opozoriti na to, da obstaja jasen
svetovni trend urbanizacije oziroma selitve ljudi iz podezelja v mesta in tudi trend
dnevnih migracij v ve¢ja mestna sredisca. Taksni trendi v Sloveniji niso nobena
posebnost, tako pri nas kot drugod po svetu pa to potegne za seboj tudi vecanje razvojnih
razlik med regijami. Kar pa bi moralo biti $e dodaten razlog za ucinkovitejSe ukrepanje
za zmanj$evanje razvojnih razlik.
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INDEKS RAZVOJNE OGROZENOSTI REGL) 2014

Slika 5: Indeks razvojne ogrozenosti regij v Sloveniji, 2014

INDEKS RAZVOJNE OGROZENOSTI REGL) 2019

VIR: Janja Pecar, UMAR,IRO 2019, Kratke analize, januar 2020

Slika 6: Indeks razvojne ogrozenosti regij v Sloveniji, 2019
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3 O financiranju upravnih sistemov in proracunih
3.1 Sredstva drZavne uprave in ustava RS

Kot smo Ze povedali, so za nacrtovanje in izvajanje razvojnih nalog in pospesevalnih
vloge javne uprave potrebna sredstva. Brez sredstev upravni sistemi ne morejo delovati.
Sredstva so seveda pomembna tudi za opravljanje drugih funkcij javne uprave
(oblastvene, servisne), vendar smo se v tej ucni enoti bolj osredotocili na pospesevalno
vlogo. Ze 146. ¢len Ustave RS definira nacin financiranja drzave in lokalnih skupnosti.
Pravi, da drzava in lokalne skupnosti pridobivajo sredstva za uresni¢evanje svojih nalog
z davki in z drugimi obveznimi dajatvami ter s prihodki od lastnega premozenja. Drzava
in lokalne skupnosti izkazujejo vrednost svojega premozenja s premoZzenjskimi
bilancami. V naslednjem 147. ¢lenu (davki) ustava doloca, da drzava z zakonom
predpisuje davke, carine in druge dajatve ter da lokalne skupnosti predpisujejo davke in
druge dajatve ob pogojih, ki jih dolocata ustava in zakon.

3.2 Ureditev javnih financ

Krovni zakon, ki ureja javne finance v Sloveniji je Zakon o javnih financah. Zelo
pomembna so temeljna nacela, ki so naslednja: Nacelo zagotavljanja makroekonomske
stabilnosti ter zagotavljanje trajnega in stabilnega narodnogospodarskega razvoja,
(predvsem gospodarska aktivnost, trg dela, inflacija), nacelo uravnotezenosti prihodkov
in izdatkov, nacelo vnaprej$njega nacrtovanja, nacelo uc¢inkovitosti in gospodarnega
ravnanja. Upravni organ mora z javno lastnino ravnati tako, da se ¢imbolj ohranja ali
povecuje njena vrednost oz. da se dosezejo maksimalni ucinki porabe. Nacelo stremi k
preprecevanju zlorab. Sledi nacelo preglednosti, ki poudarja, da morajo biti nacini
upravljanja in razpolaganja doloceni vnaprej, posamezna dejanja pa vidna in
dokumentirana, dokumentacija pa mora biti dostopna tudi javnosti in nadzornikom.
Pomembno je tudi nacelo prevzemanja obveznosti in izplacevanja sredstev proracuna v
breme proracuna tekocega leta samo za namen ter do visine, ki sta dolo¢ena s proracunom
(velja za neposredne uporabnike drzavnega proracuna).

Zakon o javnih financah doloca tudi pravila, ki se uporabljajo za Zavod za zdravstveno
zavarovanje Slovenije (v obveznem delu zavarovanja), za Zavod za pokojninsko in
invalidsko zavarovanje Slovenije (v obveznem delu) in za Javne sklade, javne zavode in
agencije pri sestavi in predlozitvi finanénih naértov, upravljanju z denarnimi sredstvi,
zadolZevanju, dajanju porostev, racunovodstvu, predlozitvi letnih porocil in notranjem
nadzoru javnih financ ter proracunskem inspiciranju. Zakon ureja tudi zadolzevanje ter
dajanje porostev javnih gospodarskih zavodov, javnih podjetij in drugih pravnih oseb, v
katerih ima drzava oz. ob¢ina odloc¢ujo¢ vpliv na upravljanje.
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3.3  Proracuni

Upravni sistemi javnega sektorja za svoj obstoj in delovanje ter predvsem za izvajanje
javnih nalog, ki jim jih predpisuje zakonodaja, nujno potrebujejo proracun, javna
sredstva, davkoplacevalska sredstva.

Ko govorimo o blagajnah javnega financiranja v upravnih sistemih, s tem ne mislimo
samo na Proracun Republike Slovenije. Zakon o izvrSevanju proracunov Republike
Slovenije za posamezno leto oz. za dve leti definira Stiri vrste blagajn. Poleg drzavnega
proracuna (ki nosi okrog 50 odstotni delez vseh javnofinan¢nih izdatkov), je tu Se
blagajna Zavoda za pokojninsko in invalidsko zavarovanje; (ki nosi okrog 25 odstotni
delez vseh javnofinan¢nih izdatkov) in blagajna Zavoda za zdravstveno zavarovanje
Slovenije (ki nosi okrog 15 odstotni delez vseh javnofinan¢nih izdatkov) ter blagajna
obcinskih prora¢unov, ki vsi skupaj nosijo okrog 10 odstotni delez vseh javnofinanénih
izdatkov.

Zakoni seveda tudi predpisujejo, na kakSen nacin in pod kak$nimi pogoji se prora¢un RS
sprejema in kako ter kdaj lahko neposredni prora¢unski uporabniki in posredni
proracunski uporabniki proracunska sredstva uporabljajo ter kaks$na je kontrola nad
porabo sredstev. Razmerje med sistemom delitve oblasti in prora¢unom je klju¢no.
Zacetke te kontrole porabe sredstev poznamo iz Anglije, kjer so prvi zaceli uporabljati
pravilo ,,samo parlament odobrava javne izdatke®. Prorac¢un je v tehni¢nem smislu
namenjen javnemu ra¢unovodstvu. Predvsem pa je prora¢un pomemben instrument v
sistemu delitve oblasti med zakonodajno in izvrsilno vejo. Z njim namre¢ zakonodajna
oblast omejuje in nadzoruje izvrsilno oblast. Proracun temelji na dveh nacelih. Prvo
nacelo pravi, da vsako dajatev lahko predpise le zakonodajalec. Drugo nacelo pravi, da
proracun sprejme zakonodajalec (pregled prihodkov in izdatkov).

3.4  Stvarno premoZenje drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti

Premozenje upravnih organov je pomemben element upravnega sistema. Tako kot v
zasebnem sektorju je tudi v javnem sektorju veliko premoZenja, za katerega je treba
skrbeti, ga znati u¢inkovito upravljati, ravnati z njim s skrbnostjo z dobrega gospodarja.
Javni sektor ima tako nepremi¢no kot premi¢no premozenje. Za skrbno ravnanje s
premozenjem morajo upravni sistemi (tako upravni organi na drzavni ravni kot upravni
organi na lokalni ravni) imeti jasno opredeljena in javno objavljena pravila, ki omogocajo,
da se bo s premozenjem upravljalo na jasen, uéinkovit, transparenten naéin in tudi da
bodo razli¢ni organi na drzavni in lokalni ravni pri u¢inkovitem upravljanju premozenja
aktivno sodelovali. In treba je imeti celovito sliko o premozenju, posamezne in skupne
evidence.

Zakon o stvarnem premozenju drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti (ZSPDSLS) je
tisti, ki ureja ravnanje s stvarnim premozenjem drzave in stvarnim premozenjem
samoupravnih lokalnih skupnosti. Ta zakon ureja evidence nepremi¢nega premozenja
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drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti. Praviloma se zakon uporablja za vse stvarno
premozenje drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti in za vse upravljavce in
uporabnike stvarnega premozenja drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti.

poznamo ve¢ nacel ravnanja s stvarnim premozenjem drzave in samoupravnih lokalnih
skupnosti. prvo je nacelo gospodarnosti. Drugo je nacelo odplacnosti. Stvarno
premozenje drzave in lokalne samouprave ni dovoljeno odtujiti neodplaéno, razen ce je
to dovoljeno z zakonom, odplacno pa samo pod pogoji in na nacine, dolocene v tem
zakonu. Tretje je nacelo enakega obravnavanja (enakopravno obravnavanje vseh
udelezencev v postopku). Cetrto je nalelo preglednosti (vodenja postopkov in
sprejemanja odlocitev). Peto je nacelo javnosti, ravnanje je javno, razen kadar poseben
zakon dolo¢a drugaceMetode razpolaganja z nepremi¢nim premozenjem so naslednje:
javna drazba, javno zbiranje ponudb in neposredna pogodba. Postopek razpolaganja z
nepremicnim premozenjem se praviloma izvede z javno drazbo, razen ¢e se z javnim
zbiranjem ponudb pri¢akuje ugodnejsi uéinek razpolaganja, pri Cemer je prvi cilj prodaje
¢im visja kupnina.
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Javno narocanje, ustanavljanje upravnih organov in lokalna
samouprava

1 Javno narocanje v upravnih sistemih

Za upravne sisteme, ki upravljajo s sredstvi davkoplacevalcev, veljajo posebna, strozja
pravila, kot veljajo za ravnanje s financami v zasebnem sektorju. Znaten del poslovne
dejavnosti se namre¢ odvija skozi uporabo davkoplacevalskih sredstev. Zato so javna
narocila pomemben element transparentnosti in u¢inkovitosti upravnih sistemov. Upravni
sistemi za svoje delovanje uporabljajo javna sredstva. Za funkcioniranje upravnih
sistemov in izvajanje njihovih funkcij, predvsem servisnih in pospesevalnih, pa tudi za
oblastvenih, zagotavljanje pogojev za obstoj in razvoj upravnih sistemov samih, le ti
nujno uporabljajo javna sredstva, na primer za izvedbo gradenj, dobave blaga ali izvajanje
storitev. javnih naroCil je veliko. nekatera so z vidika vrednosti velika, druga manjsa,
vendar obstaja vrsta podsistemov na drzavni ali na lokalni ravni, ki se aktivno ukvarja z
javnimi naro€ili. Vedno kadar se izvedba gradenj, dobave blaga in izvajanja storitev
placajo iz javnih sredstev, je za sklepanje takih pogodb potrebno izvesti javno naroéilo.

Javna narocila ureja Zakon o javnem naroCanju. Javno naroCilo je pisno sklenjena
odplaéna pogodba med enim ali ve¢ gospodarskimi subjekti ter enim ali ve¢ naro¢niki,
katere predmet je izvedba gradenj, dobava blaga ali izvajanje storitev. Javna narocila
sluzijo zasledovanju nacéela gospodarnosti. Ve¢ kot bo ponudnikov, veéja bo konkurenca
med njimi, nizje bodo cene oziroma kvalitetnejSa izvedba ali dobava. In bolj gospodarna
bo poraba javnega denarja. Javna naro¢ila sluzijo tudi namenu prostega pretoka (prenos
iz prava EU). Skupni evropski trg zahteva prost pretok, konkuren¢nost in preglednost.
Ponudniki iz drugih drzav naj tudi participirajo in povecujejo konkurencnost in kvaliteto.
Omogociti se mora dostop ve¢jemu Stevilu ponudnikov tudi iz drugih drzav ¢lanic, da je
dostop do pogodb relativno odprt. Pravila javnega naroCanja naj zagotovijo tudi javen
nacin naro¢anja, da se prepreéi klientelizem. TEMELINA NACELA javnega naroanja
so: nacelo gospodarnosti, u¢inkovitosti in uspesnosti, nacelo zagotavljanja konkurence,
nacelo transparentnosti, nacelo enakopravne obravnave, nacelo sorazmernosti ter naceli
gospodarnosti in enakopravnosti. Naceli gospodarnosti in enakopravnosti sta si
kontradiktorni, zato z vidika hierarhije na¢el pomemben njun vrstni red. Javno narocanje
je pomembno tudi za kreiranje projektov javno zasebnega partnerstva (Zakon o javno
zasebnem partnerstvu, 2006). Namena javno zasebnega partnerstva sta dva. Prvi je
zasebno vlaganje v javne projekte, drugi pa je javno sofinanciranje zasebnih projektov,
ki so v javnem interesu.



28 UPRAVNI SISTEMI
R. Drobni¢: Javno narocanje, ustanavljanje upravnih organov in lokalna samouprava

2 Ustanavljanje upravnih organov

Preden za¢nemo ustanavljati upravne organe, je potreben temeljit razmislek o tem, katere
sploh potrebujemo. In razmislek o tem, zakaj bi drZzava izvajala sama vse oziroma ve¢ino
funkcij v javnem interesu. Zakaj se nekatere ne bi izvajale izven drzave in zakaj se
nekatere ne bi izvajale teritorialno? Pri teh razmislekih je potrebno poznati principe
ustanavljanja upravnih organov in probleme teritorialnega oblikovanja upravnih organov.
Na tem mestu velja razmisliti o nekaterih pojmih, ki jih bomo opredelili v nadaljevanju.

Kot smo spoznali ze doslej, javno upravni sistemi oziroma podsistemi delujejo na
razli¢nih vsebinskih in teritorialnih ravneh. So zelo razvejani. Smiselno se je vprasati,
kako naj se organizirajo, da bo njihova razvejana struktura najbolj optimalna, z vidika
doseganja ciljev in izvajanja nalog, ki so opredeljene v okviru druzbene regulacije
oziroma zakonodajnega okvira. Pri tem tr¢imo tudi na vprasanje, kje postaviti meje,
pristojnosti javno upravnih sistemov in njihove vloge. Oziroma, kateri upravni organ naj
izvede dolocene naloge? Ali je na primer res nujno, da se vecina nalog izvaja v okviru
upravnega sistema drzavne uprave? Ali Se kje drugje in kje? Izven drzavne uprave, morda
celo izven javnega sektorja? Kako dale¢ lahko tu gremo? Za razmisljanje in razpravljanje
o tem, nam bo pomagalo razumevanje nekaj naslednjih zanimivih pojmov.

3 Deetatizacija

Ko razmisljamo o pravkar zapisanem, pravzaprav govorimo o pojmu deetatizacije. Pri
tem se vprasamo, koliko dejavnosti naj nase prevzame drzava, kje je minimum. In cesa
naj drzava ne izvaja? Cemu se naj drzava odpove? Na nekaterih podro¢jih obstajajo
mocéne teznje po nevpletanju drzave, na primer v delo raznih organizacij in
posameznikov, na primer teznja po neoviranju zasebne pobude. Uspesni zasebniki na
primer niso navduseni nad visokimi davki, nad zakonodajnimi omejitvami, ki jih imajo
pri investiranju, na primer pri prostorskih, okoljskih omejitvah, pri kadrovskih omejitvah.
Zelijo si ¢im manj regulacije. Sre¢amo se s pojmovanjem liberalizma. Vpliv le tega
pripelje do vecje vloge zasebne iniciative na ra¢un zmanjSanja vloge drzave. Nasprotje
deetatizaciji in liberalizmu so socialistiéne drzave, ki pa so precenile vlogo drzave v
razvoju druzbe.

4 Decentralizacija in dekoncentracija

Pred ustanavljanjem upravnih organov je potrebno razmisliti tudi o razumevanju pomena
decentralizacije in dekoncentracije. S tema pojmoma se sre¢amo tudi pri spremljanju
izvajanju nalog upravnih organov. Decentralizacijo lahko definiramo kot politicen pojem
oziroma kot politicen PROBLEM, medtem ko je dekoncentracija tehni¢en, organizacijski
problem. Pri pojmu decentralizacije se sprasujemo, kateri drzavni organi naj doloc¢ene
naloge opravljajo. Ali se bomo pri tem ravnali po nacelu subsidiarnosti? To nacelo pravi,
da naj se opravljanje upravnih in drugih zadev prenese na tiste organe, ki so ¢im blize
ljudem, na primer na ob¢ine. Pri pojmu dekoncentracije pa govorimo o tem, kako
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razbremeniti centralne organe. Hkrati to pomeni omejevanje samostojnosti organov ozjih
teritorialnih skupnosti, ki morajo poleg zadev, ki jih izvrSujejo samostojno, opravljati Se
nekatere zadeve namesto drugih in v teh primerih dovoljevati posege v svoje delovanje.
TakSen primer so na primer Upravne enote.

5 Principi ustanavljanja upravnih organov

Pred razmislekom o ustanavljanju upravnih organov imamo torej na nacelni ravni
moznosti pretehtati vlogo drzave z vidika deetatizacije oziroma stopnje ,,0oviranja“
zasebne pobude, in razmisliti o vlogi decentralizacije in prenosa upravnih nalog na nizje
ravni ter z vidika v vloge dekoncentracije, torej razbremenitve centralnih organov in
organiziranja izvajanja drzavnih nalog po teritoriju. Seveda je ta splo$ni razmislek lahko
le neko splosno napotilo. Odvisno je seveda od tega, katero vrsto upravnega organa kot
elementa upravnega sistema nameravamo ustanoviti. Pri tem ko ustanavljamo upravne
organe in organiziramo njihovo delo, se ravnamo po treh principih ustanavljanja upravnih
organov. Pri prvem principu se vpraSamo, ali se naj upravni organ ustanovi za opravljanje
zadev z to¢no dolo¢enega podrocja? V tem primeru govorimo o resornem principu.
Upravne organe in notranje organizacijske enote organiziramo glede na vrsto dela. Tako
se lahko organizira upravni organ za eno upravno nalogo ali za ve¢ upravnih nalog ali pa
za skupino sorodnih zadev iz istega podro¢ja. Prednosti tak$nega pristopa so v tem, da
zdruzujejo strokovnjaki za resorje, govorimo o specializaciji. Slabost takSnega pristopa
je, da je drazji in da je otezena enotnost uprave. Pri drugem principu se sprasujemo, ali
naj na dolo¢enem ozemlju obstaja le en upravni organ, ki opravlja vse upravne zadeve oz.
zadeve z ve€ podrocij? V tem primeru govorimo 0 teritorialnem principu, kjer se upravni
organi formirajo glede na obmocje, na katerem opravljajo dejavnost. Prednosti takSnega
principa so v tem, da ne zahteva visoko kvalificirane stroke, da so cenejsi, preprostejsi.
Slabosti pa so v tem, da je nizja kvaliteta dela, dejavnost poteka pocasneje, okorneje. Kot
tretji princip poznamo funkcionalni princip. Ta govori o tem, da naj se vsa upravna
opravila kategorizirajo po funkcionalnih znakih in upravni organi naj se oblikujejo za
opravljanje teh kategorij opravil. V praksi je ta princip uporabljen na primer pri kategoriji
inSpekcijskih opravil, saj oddelek za inSpekcijske sluzbe lahko povezuje skoraj vsa
in$pekcijska opravila.

6 Izzivi teritorialnega oblikovanja

Posebni del problema teritorialnega oblikovanja je definicija teritorija, na katerem bo
upravni organ deloval. Kako lahko teritorij opredelimo? Teritorij lahko pojmujemo zelo
ozko ali pa zelo §iroko. Teritorij je eden od bistvenih elementov skupnosti, zato je zelo
pomemben. Zelo ozko pojmovanje teritorija je na primer okolis, kot na primer Solski,
zdravstveni, postni okolis. Nekoliko Sirsi teritorij je tisti, ki se ujema z obmoc¢jem
drzavnih organov. Dejavniki vpliva na oblikovanje teritorija so raznoliki in jih je lahko
veliko; zgodovinski, geografski, prometni, gravitacijski.
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Slika 8: lzzivi teritorialnega oblikovanja: centraliziran ali decentraliziran pristop
7 Lokalna samouprava kot teritorialna raven, ki je najbljiZje drZzavljanom

Sedaj ko razumemo vloge razli¢nih upravnih (pod)sistemov in njihovega teritorialnega
delovanja in ko smo spoznali pojem decentraliziranosti, naj v nadaljevanju osvetlimo
dolocene vidike lokalne samouprave kot zanimivega in pomembnega upravnega sistema.
»Samouprava obstoji v tem, da se neki krog poslov opravlja po ljudeh tiste organizacije,
ki je na teh poslih neposredno interesirana, ne pa od centralne vlade ali od le tej podrejene
uprave.« Lenoid Pitamic, Drzava, 1927....... »Bistvo pojma lokalna samouprava je
samostojno odlocati o lastnih zadevah. »France Bucar, Uvod v javno upravo, 1969.
Lokalna samouprava je pravica lokalnih skupnosti, da samostojno urejajo in opravljajo
javne zadeve v svoji pristojnosti, ki zadevajo prebivalce te skupnosti. OSNOVNA oblika
LS je ,,Lokalna samoupravna skupnost,,. Ob¢ina je temeljna oblika lokalne samouprave.
Je naselje ali vec naselij, povezanih s skupnimi interesi in ima polozaj samoupravnosti po
zakonu. Notranje jo lahko ¢lenimo na lokalne skupnosti (npr. krajevne, vaske skupnosti).
Sirsa lokalna samoupravna skupnost (povezovanje ob&in SirSe, v pokrajine).
Poenostavljeno bi lahko rekli, da gre za raven oblasti, ki je najblizja drzavljanom oz.
obcanom, pri tem pa ima nalogo zastopati pomen in stalis¢e lokalnosti.

Naj opozorimo $e na razliko med pojmoma lokalna skupnost in lokalna samouprava.
Lokalna skupnost je druzbeni pojav. Je naravna teritorialna druzbena skupnost na ozjem
ozemlju kot posledica uresnicevanja skupnih interesov. Lokalna samouprava pa je
normativni pojem. Je pravica in sposobnost lokalnih oblasti, da samostojno urejajo in
opravljajo javne zadeve v svoji pristojnosti.
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Ce primerjamo znadilnosti drzavne uprave »vis-a-vis« lokalni samoupravi, lahko
ugotovimo naslednje razlike. Drzavna uprava deluje od zgoraj navzdol, postavljena je od
drzavne oblasti, ima hierarhi¢no ureditev. Zanjo je znacilna podrejenost nizjih organov,
centralizacija, pa tudi racionalnost, strokovnost, u¢inkovitost. Ima mandat podeljen od
drzave in predstavlja oblastno delovanje. Lokalna samouprava pa je, nasprotno,
postavljena od spodaj navzgor, od ljudi. Ima svojo avtonomijo, samostojnost. Zanjo je
znacilna decentralizacija in visoka stopnja demokratizacije. Pomembna je pripadnost in
zavest 0 povezanosti med prebivalci. Mandat ima od ljudstva, ima neposredne volitve.
Zanjo je znacilno neoblastno delovanje. Lokalna samouprava deluje v unitarnih in
sestavljenih drzavah. Po drzavah ima razli¢en polozaj.

7.1  Nacela evropske listine lokalne samouprave

Evropska listina lokalne samouprave, je bila sprejeta leta 1985 v Svetu Evrope. Republika
Slovenija jo je ratificirala 1996 (Uradni list RS, §t. 57/96). Nacela MELLS so doloc¢ena
na naslednjih sklopih: ustavni in zakonski temelji, pojem lokalne samouprave, podrocje
dejavnosti lokalne samouprave, varstvo meja lokalne oblasti, ustrezne pravne strukture in
viri za delo lokalnih skupnosti, pogoji za izvajanje nalog lokalnih oblasti, upravni nadzor
nad dejavnostmi, finan¢ni viri, pravica do zdruZevanja, pravno varstvo lokalne
samouprave.

212 OBCIN IN 58 UPRAVNIH ENOT

Slika 9: 212 ob¢in in 58 upravnih enot v Republiki Sloveniji
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212 OBCIN V RS, 12 MESTNIH OBCIN

Slika 10: 12 mestnih ob¢in v Republiki Sloveniji
7.2 Pogoji za ustanovitev ob¢in

Obcina mora biti sposobna zadovoljevati potrebe in interese svojih prebivalcev in
izpolnjevati druge naloge v skladu z zakonom. Ob¢ina v Sloveniji mora po veljavni
zakonodaji imeti najmanj 5000 prebivalcev. V praksi veliko ob¢in tega kriterija ne
izpolnjuje, bodisi ker so nastale Ze pred uveljavitvijo tega zakonskega pogoja, bodisi ker
je bilo veliko izjem. Po veljavni ureditvi ima ob ustanovitvi lahko ob¢ina manj kot 5000
prebivalcev le v primeru, ¢e gre za ustanovitev nove obc¢ine z zdruzitvijo dveh ali vec¢
je na njenem obmodju mesto, ki ima najmanj 20.000 prebivalcev in 15.000 delovnih mest
ter je gospodarsko, kulturno in upravno sredisce SirSega obmocja. Ozji del obcine so:
krajevne, vaske ali Cetrtne skupnosti.
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Pristojnosti lokalne samouprave, odlo¢anje v ob¢ini, pokrajine in
regionalna politika, nedrZavna uprava

1 O izvirnih, prenesenih nalogah in na¢inu odlo¢anja v ob¢ini

Glede na avtonomnost lokalne samouprave in njeno blizino drzavljanom oziroma
prebivalcem in na uveljavljanje nacela subsidiranosti, si velja pristojnosti in nacin
odlo¢anja v upravnem sistemu lokalne samouprave, nekoliko podrobneje pogledati.
Upravni sistem na ravni ob¢ine je kompleksen. S tem seveda tudi odlo¢anje in upravljanje
te prve ravni lokalne samouprave. Ob¢ine izvajajo izvirne in prenesene naloge. Obcina
samostojno opravlja lokalne zadeve javnega pomena (izvirne naloge), ki jih dolo¢i s
splosnim aktom obc¢ina ali so dolo¢ene z zakonom. Prenesene naloge so tiste, ki jih drzava
lahko z zakonom prenese na ob¢ino kot opravljanje posameznih nalog iz drzavne
pristojnosti, ki se lahko racionalneje in u¢inkoviteje opravljajo v ob¢ini, ¢e za to zagotovi
tudi potrebna sredstva.

Odlocanje v obcini je lahko neposredno, torej z neposredno demokracija. Prvi takSen
nacin je zbor obcanov, ki ga skli¢e Zupan, ¢e tako zahteva vsaj 5% volivcev. Odlocitve
sicer ne zavezujejo obCinskega sveta in zupana. Drugi neposredni nacin je referendum
(46. In 47. Clen Zakona o lokalni samoupravi), ki je lahko naknadni, ki je zavezujo¢ ali
pa posvetovalni, ki ni zavezujo¢. Tretji nacin neposrednega odlocanja v ob¢in pa je
ljudska iniciativa, kjer volivci zahtevajo izdajo ali pa razveljavitev aktov obcine ali druge
odlo¢itve organov obcine. Posredne odlocitve v obCini pa izvajajo Zupan, ob¢inski svet
in nadzorni odbor.

Obcine kot kompleksni, a hkrati zelo oprijemljivi sistemi, imajo jasna pravila delovanja.
Zakon o lokalni samoupravi govori tudi o nezdruzljivosti funkcij. Medsebojno se
izkljuujejo funkcije Zupana, ¢lana ob&inskega sveta in ¢lana nadzornega odbora. Zupan
ne more biti poslanec Drzavnega zbora. Delavec v ob¢inski upravi ne more biti Zupan,
¢lan obc¢inskega sveta, ¢lan nadzornega odbora ali ¢lan sveta ozjega dela ob¢ine.

Obcinska uprava je lahko enovita (brez notranjo organizacijskih enot) ali sestavljena (ve¢
oddelkov, sluzb). O tem odlo¢i Obcinski Svet z Odlokom. Obc¢ina ima lahko tajnika
obcine ali direktorja uprave, Obcinsko inSpekcijo, ki opravlja naloge inSpekcijskega in
obcinskega nadzora (nadzor nad izvajanjem ob¢inskih predpisov in drugih aktov) in ima
pooblaséene uradne osebe, ki sistematicno nadzirajo. Pogosto je sluzba zdruzena v
,,Medobcinsko inSpekcijo in redarstvo®, ki je organ skupne obc¢inske uprave za dve ali
vec obcin.
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Obcinske javne sluzbe so gospodarske (Ureja jih Zakon o gospodarskih javnih sluzbah)
in negospodarske (Ureja jih Zakon o zavodih), obvezne (npr. 149. ¢len Zakona o varstvu
okolja) in izbirne. Lokalna skupnost lahko za izvajanje gospodarske ali negospodarske
javne sluzbe ustanovi neodvisne organe (javno podjetje, javni zavod) ali podeli izklju¢no
pravico izvajanja javne sluzbe fizi¢ni ali pravni osebi javnega prava, tako da: ji podeli
koncesijo (za gospodarsko javno sluzbo in negospodarsko javno sluzbo) ali vlaga javni
kapital v dejavnost javnega prava (velja le za gospodarsko javno sluzbo).

Ob¢ina ima splo$ne in posamiéne akte. Statut obCine dolo¢i predvsem: Obmocja ob¢ine,
naloge, organe, krajevne skupnosti, polozaj manjsin, neposredno sodelovanje ob¢anov pri
odloc¢anju, ob¢inske javne sluzbe, premozenje in financiranje ob¢ine, akte ob¢ine. Drugi
akti obc¢ine so $e odloki, odredba, pravilnik in navodila. Ob¢ina se financira z lastni viri,
to so davek od premozenja, davek od iger na srec¢o in davek na dedis¢ine in darila, s
sredstvi drzave in zadolZzevanjem. Nadzor nad zakonitostjo dela organov izvrSujejo vlada
in ministrstva ter sodi$¢a. Obcina lahko vlozi zahtevo za presojo ustavnosti zakona ali
drugega predpisa in v upravnem sporu izpodbija konkretne akte.

2 Ve¢ ravni lokalne samouprave in kompleksnost upravnih sistemov v
njihovem prepletanju na horizontalni in vertikalni ravni

Upravni sistemi in njihovi podsistemi se vsebinsko in organizacijsko povezujejo na
razli¢nih ravneh. Velik organizacijski in upravljavski izziv je prepletanje upravnih
sistemov in podsistemov, upostevanje okolij nanje v pogojih horizontalnega in
vertikalnega povezovanja oziroma sodelovanja.

Dober primer taksnega zahtevnega kompleksnega sodelovanja (Se posebej v pogojih, kjer
ni vmesne ravni lokalne samouprave med drzavo in ob¢inami), je regionalna politika, Ki
svoje cilje skladnega regionalnega razvoja lahko uspesno dosega le z aktivnim prepletom
sodelovanja posameznih resornih ministrstev in s hkratnim sodelovanjem z regionalno in
lokalno ravnjo, kjer se razvojni premiki, ki zagotavljajo boljo blaginjo drzavljanom, tudi
dogajajo.

Ta izziv je torej toliko vecji prav v tistih drzavah, kjer nimajo vmesne ravni lokalne
samouprave, pokrajin, z njihovimi izvoljenimi predstavniki. TakS§en manjkajoc¢i upravni
sistem druge ravni lokalne samouprave, kar je primer tudi v Sloveniji, je potrebno Se
posebej skrbno upravljati. Regionalna politika v taks$nih razmerah lahko le v doloceni
meri nadomesti odsotnost pokrajin in pokrajinskih politi¢nih ter upravnih struktur.
Ucinkovita pri tem je lahko naredi le, ¢e obstaja jasna politi¢na volja po nenchnem
medsebojnem usklajevanju ter ustrezen upravni mehanizem.
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3 Ustanavljanje pokrajin v Sloveniji

OECD je leta 2011 Sloveniji izdal priporocila (Teritorialni pregled Slovenije, 2011), ki
gredo v naslednji smeri. VVzpostavitev nove regionalne administrativne ravni (projekt
pokrajin) je smotrna le, ¢e za to obstajajo jasni gospodarski in institucionalni razlogi, kar
pa ni mo¢ reéi za drzavo v velikosti Slovenije. Priporocilo je §lo zato v smeri, da je treba
okrepiti obstojece regionalne strukture (12 razvojnih regij) in na srednji rok razmisliti o
zmanjSanju njihovega Stevila. In razmisljati v smeri, da se olaj$a zdruzevanje ob¢in in
razviti nove oblike medobcinskega sodelovanja. In tudi poenostaviti zakonodajne
postopke pri prenasanju pristojnosti na skupne organe in organizacije ter zagotoviti
dodatne finan¢ne spodbude za nove oblike sodelovanja ob¢in.

Po preteku desetih let od izdanih priporocil je Slovenija nekoliko okrepila regionalne
strukture, obcine so razvile nove oblike medobcinskega sodelovanja (predvsem skupne
inSpekcijske in redarske sluzbe), predvsem pa se je izboljsal teritorialni razvojni dialog,
v okviru nacrtovanja 12 Regionalnih razvojnih programov ter v okviru izvajanja le teh, v
zadnjem obdobju predvsem skozi “dogovore za razvoj regij” kot kljuénem instrumentu
regionalne politike v Sloveniji.

4 O nedrZavni upravi

Naj sedaj pogledamo izven okvirov lokalne samouprave in se za hip vrnemo na raven
drzavne uprave. Ze ob navajanju nacel ustanovitve upravnih organov smo razmisljali o
vlogi razlicnih upravnih organov, npr. kako jih organizirati, kje in podobno. Vprasajmo
se, ali dolocene funkcije drzavne uprave lahko ucinkoviteje in hitreje kot drzavna uprava
opravijo nedrzavne organizacijske strukture. To so osebe javnega prava 0ziroma pravne
osebe z javnim pooblastilom. Za nedrzavne upravne organizacije lahko Stejemo tiste, ki
opravljajo naloge nedrzavne uprave. To so bodisi osebe javnega prava bodisi osebe
zasebnega prava. To so lahko zbornice (gospodarske ali profesionalne), javne agencije
ali javni skladi.

4.1 Javne agencije in drugi nosilci javnih pooblastil

Zakon o drzavni upravi (javne agencije in drugi nosilci javnih pooblastil) doloc¢a, da se
javna agencija lahko ustanovi za opravljanje upravnih nalog v skladu s posebnim
zakonom, ki ureja javne agencije, ¢e je s tem omogoc¢eno ucinkovitej$e in smotrnejSe
opravljanje upravnih nalog, kot bi bilo v primeru opravljanja nalog v upravhem organu,
zlasti ¢e se lahko opravljanje upravnih nalog v celoti ali pretezno financira z upravnimi
taksami oziroma placili uporabnikov, ali ¢e glede na naravo oz. vrsto nalog ni potreben
ali ni primeren stalni neposredni politicni nadzor nad opravljanjem nalog. Z zakonom ali
na podlagi zakona lahko za opravljanje upravnih nalog javno pooblastilo pridobijo tudi
druge osebe javnega prava, posamezniki in pravne osebe javnega prava. Ce zakon
dopusca, da za pridobitev javnega pooblastila kandidira vec fizi¢nih oz. pravnih oseb, se
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izbira opravi na javnem natecaju. Pri izvajanju javnih pooblastil imajo nosilci javnih
pooblastil pravice in dolznosti uprave, ki jih doloca zakon ali drug predpis.

Poglavitni razlogi za podeljevanje javnih pooblastil v okviru upravnega sistema so:
racionalnost in ekonomicnost pri izvajanju nalog, potreba po samoregulaciji in potreba
po neodvisnem upravljanju (regulaciji). Postopek podelitve javnih pooblastil mora biti
zelo jasen, transparenten. Javno pooblastilo se podeli z zakonom. Le ta mora doloditi:
naloge, ki jih javno pooblastilo prinasa, nosilca javnega pooblastila in postopek
pridobitve javnega pooblastila. Nosilci javnih pooblastil so lahko pravne osebe zasebnega
prava (gospodarske druzbe, drustva), pravne osebe javnega prava, zlasti: agencije in
zbornice ali pa fizi¢ne osebe, na primer notarji ali samostojni podjetniki kot koncesionarji.
Nosilci javnih pooblastil pa ne morejo biti drzava, lokalne skupnosti, cerkev (locitev
drzave in cerkve) in politi¢ne stranke. Pri vsebini javnega pooblastila gre lahko za
podelitev pooblastila za opravljanje oblastne naloge, torej upravne naloge, ki pomeni
izvrSevanje oblasti. Vsebina javnega pooblastila je lahko v vseh treh nacinih oziroma
oblikah izvrSevanja upravnih nalog: izdajanje splos$nih aktov, izdajanje posamicnih
(konkretnih) aktov, torej odlo¢anje o posami¢nih stvareh ali pa opravljanje materialnih
dejanj, realnih aktov, torej opravil oblastne narave. Ko se javno pooblastilo podeli za
izvajanje oblastnih nalog, gre tu za prenos regulatorne funkcije. pravica do izvajanja javne
sluzbe se po drugi stran podeli s pooblastitvijo za izvajanje servisnih nalog v okviru
servisne funkcije.

Kot zelo specifiéno pooblastilo za izvajanje nalog naj omenimo pooblastilo v okviru
Zakona o notariatu. Prav posebno javno sluzbo opravljajo notarji. Zakon doloca delovno
podrocje in pooblastila, ureja pravice in dolznosti notarjev in dolo¢a notarske listine in
njihove odpravke, ki so javne listine (notarski zapis, notarski zapisnik in notarska
potrdila). Notar sme na zahtevo strank sestavljati tudi zasebne listine, dolZzan je pridobiti
dokazila in podatke iz uradnih evidenc.
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Javne sluzbe in uradnistvo
1 Pravne osebe javnega in zasebega prava

Pri proudevanju upravnih sistemov so pomembni predvsem elementi sistemov
(organizacije) in okolje teh sistemov. Med elemente upravnih sistemov oziroma med
okolje upravnih sistemov $tejemo razli¢ne oblike oseb javnega prava, tako pravne osebe
javnega prava kot pravne osebe zasebnega prava. Pravne osebe javnega prava delujejo v
javnem interesu in so pomemben del upravnih sistemov. med pravne osebe javnega prava
pristevamo teritorialne (drzava, enote lokalne samouprave), specializirane (javni zavodi,
javna podjetja, javne agencije, javni skladi) in »sui generis« oziroma svojevrstne pravne
osebe javnega prava.

Cemu sploh je smiselno tak$no razlikovanje med pravnimi osebami javnega in pravnimi
osebami zasebnega prava? V praksi obstaja splet pravnih norm. Nekateri spleti pravnih
norm se navezujejo na pravne osebe javnega prava, drugi spleti pravnih norm se
navezujejo na pravne osebe zasebnega prava. V tem smislu se oblikujejo razli¢ni rezimi
za pravne osebe javnega prava in za pravne osebe zasebnega prava. In takrat je potrebno
in smiselno razlikovanje med obema vrstama pravnih oseb. In to je treba upoStevati tudi
pri upravnih sistemih.

Po Kkaterih kriterijih pa razlikujemo ali gre za pravno osebo javnega ali za pravno osebo
zasebnega prava? Kriterijev je veC. Prvi je namen zakonodajalca. Le ta je razviden iz
izrecne doloCbe v zakonu. Drugi kriterij je ustanoviteljstvo, kdo je torej ustanovitel;.
Tretji kriterij je delovanje v javnem interesu. Ali subjekt deluje v javnem interesu? Cetrti
kriterij je ustanovitveni akt kot javni akt (zakon, uredba, akt lokalne skupnosti). Peti
kriterij je financiranje iz javnih sredstev. Ali se financira iz javnih sredstev oziroma v
kaksni meri? Sesti kriterij je izvajanje javnih pooblastil. Ali izvaja javna pooblastila ali
ne? Sedmi kriterij je javna narava funkcij oz. delovanja. Osmi kriterij so posebna
upravljavska upravicenja organov javnih oblasti. Deveti kriterij je obveznost ¢lanstva.
Deseti kriterij je uporaba javnega prava v zunanjih in notranjih razmerjih.

Med teritorialne pravne osebe javnega prava uvr§¢amo predvsem drzavo in lokalne
skupnosti. Med specializirane pravne osebe javnega prava pa uvrséamo javne zavode,
javne gospodarske zavode, javna podjetja, javne agencije, javne sklade. Meja med
teritorialnimi in specializiranimi je vC€asih tezko dolocljiva. »Temeljno lo¢itveno merilo
naj bo obseg avtoritativnih oz. regulativnih nalog, ki so znadilne zlasti za teritorialne
pravne osebe javnega prava, v primerjavi s servisnimi nalogami, ki so pretezno znacilne
za specializirane institucije (Pirnat)«.
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2 Javne sluZzbe v upravnih sistemih

Ko govorimo o upravnih sistemih, ne moremo mimo pojmovanja in poudarjanja
pomembnosti javnih sluzb. Njihov skupni imenovalec sta solidarnost in splosni druzbeni
interes.

Pravni koncept javnih sluzb se najprej razvije konec 18. stoletja oz. v zacetku 19. stoletja
v Franciji, predvsem v sodni in pravni doktrini. Teoreti¢ni utemeljitelj javne sluzbe Leon
Duguit javno sluzbo opredeli kot: »katerokoli dejavnost, ki mora biti regulirana in
nadzirana s strani drzave, ker je nepogresljiva pri realizaciji in razvoju druzbene
solidarnosti, vse dokler je take narave, da je ni mogoce zagotavljati razen preko drzavne
intervencije.*

Se natanéneje, Duguitova materialna opredelitev javne sluzbe je naslednja: "Javna sluzba
je vsaka dejavnost, katere izvajanje morajo regulirati, zagotavljati in kontrolirati
upravljavei, ker je nujno potrebna za ustvarjanje in razvoj medsebojne odvisnosti v druzbi
in je take narave, da jo lahko popolnoma zagotovijo samo upravljavci s posredovanjem
sile, s katero razpolagajo. Javne sluzbe so tiste sluzbe, pri katerih Ze najmanjSe
neizvajanje dejavnosti pripelje do nemira in nereda v druzbi. Potrebno je imeti tudi
formalen kriterij glede vprasanja, katere dejavnosti je potrebno organizirati kot javne
sluzbe."

Duguit, ki velja za prvega teoretika javnih sluzb, je v nekaterih svojih utemeljitvah
izkazoval pretirano pomembnost javnim sluzbam. Pri poskusu opredeljevanja pojma
drzava je namre¢ trdil celo, da je drzava sodelovanje javnih sluzb, ki so organizirane in
usmerjane s strani upravljavca. Tak$no pojmovanje je z danasSnjega vidika mocno
pretirano, kaze pa na takratno napredno miselnost.

Francoskemu modelu so sledile druge drzave z romansko tradicijo: Italija, Spanija,
Portugalska. V nekaterih drzavah pa se koncept javnih sluzb ni nikoli oblikoval, kljub
poskusom. Na primer v Nemciji. Nemsko ustavno sodi§¢e na primer svojo pravnho
naravnanost utemeljuje na konceptu socialne drzave in temeljnih pravic. Posamezne
javne sluZzbe so v Nemciji utemeljene v sektorski zakonodaji. V Veliki Britaniji in na
Irskem so bile na primer javne sluzbe stvar politiCne razprave, ki so se uredile v
zakonodaji. V Veliki Britaniji se je tako razvil koncept ,,public utilities”, kjer je vecina
javnih sluzb urejena z okvirnim zakonom, ki ureja temeljna nacela.

2.1  Vrste javnih sluZbe in njihova vloga

Za gospodarske javne sluzbe naceloma velja, da zanje trzne zakonitosti ne delujejo. Velik
izziv je financiranje teh sluzb in infrastrukture za zagotavljanje teh sluzb. Pri
negospodarskih javnih sluzbah nadeloma velja, da drzava ne prepusti izvajanja teh
dejavnosti trznim razmeram predvsem iz socialnih razlogov, saj motnje lahko pripeljejo
do nevzdrznih situacij. Temeljna delitev javnih sluzb v Sloveniji je na gospodarske
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(Zakon o gospodarskih javnih sluzbah) in negospodarske (Zakon o zavodih). Javne sluzbe
v Sloveniji zagotavljajo: Javni zavodi, Javni gospodarski zavodi, Javna podjetja,
koncesije, druge oblike javno zasebnega partnerstva, znotraj uprave, rezijski obrat.

Tudi oziroma predvsem pri javnih sluzbah se pojavi vprasanje vstopa zasebnega sektorja
na tradicionalno javno podroé¢je. Pri tem se pojavijo vprasanja, kako je z nadzorom,
zagotovitvijo kvalitete, odgovornostjo in podobno. Zakonodaja doloc¢a, da cetudi je
izvajalec iz zasebnega sektorja, nadzor obdrzi javni sektor. Odgovornost za raven
kvalitete in zagotavljanja na primer dostopnosti do storitev, ostane javnemu sektorju. Pri
uspesnosti tovrstnega sodelovanja ne smemo zanemariti odnosa javnosti in uporabnikov
do projekta, pa tudi odnos javnega sektorja do projekta in do zasebnih partnerjev.

Javne sluzbe so ze sedaj tako reko¢ vpete med konkurenco in solidarnostjo. Kaj bo
prevladalo? Ali se bo evropski model javnih sluzb ohranil? Katera usmeritev bo
prevladala: liberalizirati ali ne-liberalizirati, privatizirati ali ne-privatizirati? Vemo
predvsem to, da bo razvoj javnih sluzb tudi v bodoce vplival na razvoj upravnih sistemov
in veljalo bo tudi obratno.

3 Ljudje v upravnih sistemih in usluZbenski modeli

Ljudje so najbolj bistveni element upravnih sistemov. Le ti seveda sodelujejo v razli¢nih
upravnih organih v vseh treh vejah oblasti. V ljudeh v upravi je skoncentriranega veliko
znanja, strokovnosti. Tudi zaradi tega dejstva je odnos med politiko in upravo
kompleksen. Uprava mora biti samostojna, a je dolzna izvrSevati politiko izvr$ilne veje
oblasti. Vpliv politike na upravo je po eni strani nujen in samoumeven. Po drugi strani pa
premocan vpliv politike na upravo negativnho vpliva na strokovnost in politicno
nevtralnost uprave. Govorimo lahko o negativni in pozitivni politizaciji uprave.

Kako pomemben je ¢lovek v javni upravi? Velja, da v zasebnem sektorju pomembno (tudi
razvojno) vlogo igra kapital. Vendar kapital sam po sebi ni ustvarjalen. Znanje, katerega
nosilec je ¢lovek, je tisto, ki zagotovi ustvarjalnost, ki je gonilo napredka, tako v
zasebnem sektorju, kot tudi v javni upravi.

Uradnistvo ima ve¢ izvorov, od rodovnih skupnosti, do za¢etkov uradnistva v kolonialni
Indiji in fevdalni kraljevini Franciji. Zagetki sodobne javne uprave pa segajo v Prusijo in
v absolutistiéne monarhije. Zgodovina je pokazala, da je uradni$tvo lahko vojasko ali
civilno, profesionalno ali priloznostno, pragmati¢no ali prisilno. Svojo dejavnost pa
lahko izvaja na centralni ali lokalni ravni.

3.1 Webrov model idealne birokracije
V uéni enoti, kjer govorimo o ljudeh, kadrih, ne moremo mimo Webrovega modela

idealne birokracije. Ta model je del klasicne organizacijske teorije, ki predstavlja prva
znanstvena proucevanja organizacij konec 19. in na zacetku 20. stoletja. Takrat so si
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prizadevali za opredelitev idealne organizacijske strukture, ki bo zgled pri oblikovanju
vseh ostalih organizacij. Teorije iz tistega Casa imajo mehanski pristop, ne upostevajo
¢loveskih in druzbenih dejavnikov. Max Weber je svoj model izdelal na podlagi
opazovanja pruske birokracije, od konca 19. stoletja do 1. svetovne vojne.

Znacilnosti Webrove birokratske organizacije so delitev dela in specificna dodelitev
odgovornosti glede na funkcionalno specializacijo, princip hierarhi¢ne ureditve z ve¢
stopnjami avtoritete, sistem pravil, ki pokrivajo pravice in dolznosti zaposlenih,
abstraktna nacela, pravila in predpisi, ki usmerjajo delovanje, so zapisana. Znacilno je
neosebno, birokratsko okolje.

Kritike Webrove birokratske organizacije so predvsem naslednje: Negativno vpliva na
doseganje ciljev organizacije, saj hierarhi¢nost in brezosebnost odnosov prizadene
osebnost zaposlenih, zato se ne trudijo, da bi dosegli ve¢, ampak se zadovoljijo z
minimalnimi rezultati. Model zdruzuje dve analiti¢no nezdruzljivi komponenti,
hierarhi¢no oblast na eni in strokovno kompetentnost na drugi strani. Oblast v tem modelu
je centralizirana, medtem ko ima znanje naravo decentraliziranosti. Tak$na organizacije
je slabo prilagodljiva oz. neprilagodljiva okolju. Izkoris¢a zaposlene, posamezniku ne
omogoca osebnega razvoja, strogo kontrolira zaposlene in jih drzi v odnosih podrejenosti,
kar se lahko hitro spremeni v totalitarni rezim. Ob zamenjavah obstaja velika moznost
disfunkcionalnih posledic za organizacijo.

Lahko se strinjamo, da je model tak$ne birokratske organizacije u¢inkovit v stabilnem
okolju. Nikakor pa ni primeren za (danasnje) dinami¢no okolje, ki zahteva od organizacij
visoko stopnjo fleksibilnosti in prilagodljivosti.

3.2  Usluzbenski modeli

V teoriji poznamo karierni oz. zaprti usluzbenski model in pozicijski oz. odprti
usluzbenski model. Karierni model je starejsi, sem spada tudi Webrov model birokratske
organizacije. Za ta model je znacilno, da javni usluzbenci vstopajo na vstopnih mestih
posameznih karier in nato pocasi napredujejo na visja delovna mesta, ko se izpraznijo.
Visja delovna mesta so rezervirana za napredovanje, kar je zakonsko urejeno. Obicajno
je za zaprti model znacilno Solanje v posebnih Solah, kjer se nato avtomati¢no rekrutirajo
v javno upravo. Kariera se tako za¢ne po zakljucku Solanja in traja do upokojitve.
Pozicijski oziroma odprti model je mlajsi, uveljavi se kasneje v 20. stoletju. Tesno je
povezan s doktrino novega javnega managementa (,,new public management®), ki je
neoliberalisticni koncept, ki uvaja trzna nacela v javni sektor, z zeljo po manjsi in
ucinkovitejsi upravi. Ta model je bolj uveljavljen v drzavah, kjer ni posebnega zakona,
ki bi urejal polozaj javnih usluzbencev. Delovno mesto se tu objavi podobno kot v
zasebnem sektorju, torej je vstop mogo¢ na kateremkoli mestu. Navadno ni posebnega
zakonsko urejenega sistema napredovanja. Sistem v Sloveniji je kombinacija obeh
modelov.
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Primerjave drzav pri urejanju usluzbenskih razmerij pokazejo, da jih nekatere urejajo s
splognimi zakoni, na primer Velika Britanija, Nizozemska, Danska, Svedska. Druge pa
jih urejajo z javnim pravom oziroma posebnim zakonom (»lex specialis«), na primer
Belgija, Nem¢ija, Spanija, Gréija, Avstrija, Portugalska. Pri tem je moZno urejanje na veé
ravneh; poleg zakona tudi s sodelovanjem sindikatov in kolektivnimi pogodbami. Cilji
posebne zakonodaje na tem podrodju so predvsem: zagotoviti enako dostopnost,
prepreciti diskriminacijo, zagotoviti ucinkovitost, strokovnost, politicno nevtralnost,
prepreciti korupcijo in zagotoviti nacrtnost ter smotrnost pri zaposlovanju.

3.3  Usluzbensko pravo

Usluzbensko pravo je delovno pravo javnih usluzbencev, v Slovenji je urejeno v Zakonu
o javnih usluzbencih (2002), z Uredbo o notranji organizaciji, sistemizaciji delovnih mest
in nazivih v organih javne uprave in v pravosodnih organih ter s Kolektivno pogodbo za
javni sektor. Razlogi za posebno delovno pravo javnih usluzbencev so zgodovinski.
Omejiti je bilo potrebno samovolje absolutnih vladarjev in preprediti arbitrarno
zaposlovanje. Poleg tega krepitev vloge drzave pomeni vecji pomen profesionalne javne
uprave v javni upravi.

Upravni sistemi se razlikujejo tudi po tem, kako se obnaSajo po zamenjavi oblasti.
Poznamo razliéne primere, na primer model plena v ZDA, Britanski model ,,merit*,
skandinavski model, evropski kontinentalni modeli, posebne modele v postkomunisti¢nih
drzavah.

Uspesne drzave potrebujejo profesionalni uradniski aparat. Poleg tega ze 2.¢len Pogodbe
EU govori o tem, da Unija temelji na vrednotah spostovanja ¢lovekovega dostojanstva,
svobode, demokracije, enakosti, pravne drzave in spoStovanja clovekovih pravic,
vkljuéno s pravicami pripadnikov manjsin. Te vrednote so skupne vsem drzavam
¢lanicam v druzbi, ki jo oznacujejo pluralizem, nediskriminacija, strpnost, pravicnost,
solidarnost ter enakost Zensk in moskih. Profesionalni uradniSki aparat oziroma
spostovanje teh vrednot tudi pomembno vpliva na uresni¢evanje omenjenega clena.
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Uc¢inkovitost upravnih sistemov, podjetniSka nacela in bodo¢i razvoj
upravnih sistemov

Upravni sistemi se v ¢asu spreminjajo. Pomemben vpliv na razvoj upravnih sistemov ima
uvajanje podjetniskih nacel. Tem nacelom upravni sistemi skusSajo slediti, a do neke
vnaprej neopredeljene meje. O tem in o bodo¢em razvoju upravnih sistemov je govora v
tej, zadnji uéni enoti.

1 Ucinkovitost upravnih sistemov
1.1  Udinkovitost upravnih sistemov skozi zgodovino

Ucinkovitost upravnih sistemov smo doslej bolj ali manj le bezno omenili. Naj
poudarimo, da je ucinkovitost v javni upravi specificna, v primerjavi z zasebnim
sektorjem. Skozi zgodovino se je namre¢ pokazalo, da je ucinkovitost interesno obarvana.
Za NOSILCA OBLASTI je moral biti namre¢ upravni sistem ravno toliko uc¢inkovit, da
mu je zagotavljala trajno uzivanje oblasti. Na drugi stani pa so drzavljani zahtevali tak$no
upravo, ki omogoca hiter, lahek in pravicen dostop do javnih dobrin in storitev. Posledica
tega interesnega boja je pravzaprav nastanek pravne drzave, ki je za eno prvih pridobitev
izoblikovala ,,nacelo zakonitosti dela uprave®. Prej neomejena oblast je postala podrejena
zakonu, prej$nji podaniki so postali drzavljani. Uéinkovitost izvajanja oblasti je (bila)
zrtvovana visji vrednoti, to je svobodi drzavljanov. Tako kot povecan tehnoloski razvoj
zmanjsuje pomen oblastvene funkcije upravnih sistemov, se tudi u¢inkovitost upravnih
sistemov z odmiranjem oblastnih funkcij veca.

1.2 Udinkovitost upravnih sistemov v krizah

Ucinkovitost upravnih sistemov v krizi nakazuje Se dodatno pozornost. Upravni sistemi,
ki so v krizi, kazejo namre¢ drugacno stanje. V krizi se poveca teZznja po povecanem
administriranju. Nehote se pozablja, da zelja po povecanju oblastne funkcije izvira iz
neucinkovitega celotnega druzbenega sistema. Izhoda iz krize tako ne gre iskati s
povecevanjem oblastne funkcije. U¢inkovitost upravnega sistema je tesno povezana z
ucinkovitostjo celotnega druzbenega sistema, saj sta soodvisna. Po eni strani mora
upravni sistem zagotavljati nemoteno delovanje druzbenega sistema, torej njegovo
uéinkovitost, po drugi pa v neucinkovitem druzbenem sistemu tudi upravni sistem ne
more ucinkovito delovati, saj je nanj vezan glede ¢loveskih in materialnih resursov,
druzbenih vrednot, normativnega stanja in stopnje druzbene organizacije.
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2 Sprememba znanstvenih paradigm in razvoj upravnih sistemov

Znanost se je dolgo razvijala na klasi¢nih paradigmah, kot sta »Newtonova« fizika in
»Descartova« filozofija. Svet pa zaradi velikih sprememb zahteva novo smer razvoja
sodobnih upravnih sistemov. CILJ je spremeniti druzbene vrednote in oblikovati nizko-
entropi¢no druzbo. Prav upravni sistemi so tisti, ki bodo lahko odloc¢ilno vplivali na
bodoc¢o usodo, saj s svojo regulatorno funkcijo zavestno usmerjajo sistemske interakcije
v druzbi.

2.1  Uvajanje podjetniskih nacel v upravne sisteme

Za enega pomembnih prelomnic velja razvoj novega javnega managementa in njegovo
vpeljevanja v prakso. Zacelo se je v Veliki Britaniji. V upravljanje javnega sektorja se je
zaCelo vpeljevati prvine iz upravljanja in delovanja zasebnega sektorja. Te prvine se
nanasajo predvsem na: ekonomijo, ekonomiko poslovanja, pristope in metodologije
vodenja ter upravljanja, delovne metode in tehnike, organizacijske oblike, podjetniski
nacin razmisljanja ter preskok v miselnosti: od ,,varnosti delovanja v zaledju zakonitosti*
v uspesno in u¢inkovito delovanje. So€asno se je razvijalo tudi javno zasebno partnerstvo
kot sestavni del novega javnega managementa.

Med podjetniska nacela lahko Stejemo predvsem: poslanstvo in strateski management,
ucinkovitost in uspe$nost dela (usmerjenost k rezultatom), ekonomic¢nost oziroma
smotrna poraba proracunskih sredstev, avtonomnost in delegiranje, decentralizacija,
konkuren¢nost, preventivno in proaktivno delovanje, trzis¢e in trznost. Tendenca
uvajanja podjetniskih nacel v javno upravne sisteme pomeni usmerjanje namesto
izvajanja. To pomeni le prenos izvajanja javnih storitev na zasebni sektor. To pomeni
zavedanje, da je usmerjanje pristojnost drzavne uprave. Uvajanje podjetniskih nacel
pomeni tudi usmerjenost k uporabnikom. To pomeni povecana dostopnost upravnih
storitev, na primer socialna primernost upravnih storitev, enostavnost upravnih storitev,
informacijska podpora uporabnikom, zanesljivost, primernost osebnega stika in
odzivnost.

2.2 Novi javni management

Bistvene znacilnosti in prvine Novega javnega managementa so naslednje. Prvic,
usmerjenost k rezultatom. Torej bolj ciljno, produktivno delovanje, ki je usmerjeno k
rezultatom. Dejavnosti, ki niso oblastne narave, naj se prenesejo na zasebni sektor.
Drzava naj se posluzi trznih pobud, kot so ,,contracting-out®, ,,outsourcing®, kar vodi v
prihranke. Drugi¢, usmerjenost k uporabnikom. Zadosti naj se pricakovanja uporabnikov
v Casu, kakovostno, s primernim odnosom in za optimalno ceno. In tretjic, usmerjenost k
trgu. Uporabljajo naj se mehanizmi, ki so znacilni za zasebni sektor (,,outsourcing,
performance measurement system®). V anglo ameriskih skupinah drzav se cuti vecja
odprtost do uporabe zunanjih trgov v obliki pogodbenistva, ve¢ja mobilnost med javnim
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in privatnim sektorjem, vec¢ja naklonjenost k decentralizaciji upravljanja, k privatizaciji
in k uporabi sistema »Outsourcing®. V teh drzavah je vecja osredotoc¢enost na rezultate
in uspesnost, razlikujejo pa se v prevzemu in uporabi nacel.

Novi javni management Neo weberianska drzava
Minimalna drzava Mocna drzava
Prilagodljivost Stabilnost
Deregulacija Regulacija
Fragmentacija Enotnost
Demokrati¢ne vrednote Tehnokratske vrednote

Preglednica 1: Primerjava prvin novega javhega managementa in prvin t.i. »neo-
weberianske« drzave

2.3  Koncept dobrega vladanja

Naj omenimo Se koncept dobrega vladanja. Le ta v nasprotju z novim javnim
managementom v sredi§¢e postavlja drzavljane, njihove organizacije in civilne
organizacije. Pod nacela dobrega vladanja sodijo: odprtost, participacija, odgovornost,
ucinkovitost in skladnost.

3 Upravljanje sprememb v upravnih sistemih

Upravljanje sprememb sistem ohranja in ga razvija. Spremembe je treba uvajati v upravne
organe in sisteme, zato da se izpolnijo pri¢akovanja drzavljanov. Nujna potrebna za to je
politi¢na volja, sposobnost vlad, da spremembe uvajajo. Spremembe namre¢ pomenijo
reforme, modernizacijo. S tem pa povecanje u¢inkovitosti in prilagodljivosti glede na
spreminjajoce se okolje. Zahteve po modernizaciji so namre¢ globalne. Ena od posledic
ne-uvajanja sprememb je lahko razmah birokracije. Birokracija ima negativen predznak,
ker pomeni usmeritev k opravljanju nalog, ne pa k rezultatom, ker sta pretirana
centralizacija in togost, ker ni prilagodljiva, je konservativna. Uvajanje sprememb naj ima
za cilj slediti vrednotam javne uprave: kvalitetno delo, integriteta, zanesljivost in
ucinkovitost.

Da pa bomo sploh lahko zaceli uvajati spremembe Vv organizaciji, da se bodo spremembe
dejansko prijele, pa mora biti zadoS¢eno naslednjim pogojem: nezadovoljstvo kljucnih
posameznikov s sedanjim stanjem, jasna vizija in jasni koraki za dosego spremembe
vedenja v organizaciji. Povezani morajo biti dvoje vrst dejavnikov. Prvi so zunanji, to so:
strategija, strukture, procesi, sistemi. In drugi, ki so ponotranjeni, torej obnasanje,
obcutenja, prepricanja, miselni modeli.
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4 Vpliv tehnologije na bodo¢i razvoj upravnih sistemov

Avtomatizacija in robotizacija ¢loveka osvobodi mehanskih rutinskih opravil. Clovek ima
tako ¢as ukvarjati se z ustvarjalnostjo in v bistveno vec¢ji meri izkoristiti svoje potenciale.
Skozi zgodovino je bilo to dano le manjSemu Stevilu ljudi v druzbi. Samo tehnoloski
razvoj pa po drugi strani $e ne vodi do humanizacije druzbe in do osebne srece. Druzbeni
sistem namre¢ primerjalno s tehnoloskim razvojem relativno zaostaja. To praznino
oziroma neuravnotezenost lahko odpravljajo prav upravni sistemi. Zato je njihova teza
zelo velika. Tehnoloski razvoj torej vpliva na druzbeni sistem in na upravne sisteme:
spreminja cilje, razmerja znotraj sistema, metode dela, razmerja do okolja. V sodobnih
sistemih CILJI ne morejo biti ve¢ natan¢no opredeljeni, ker sistem i§¢e nove cilje in novo
do zdaj neznano znanje. Zato ni ve¢ delitve ciljev na podcilje, ampak se cilji razdelijo le
na raziskovalna podrocja, kjer se odkrijejo nova spoznanja. Celo kon¢ni cilj je veckrat
megleno opredeljen. Zato cilj ni ve¢ temeljni integrativni okvir na organizacijskem
podro¢ju. Medtem ko so vmesni cilji skoraj povsem neopredeljeni, pa hkrati v visoko
razvitih sistemih neopredeljeni cilji dajo veliko moznosti pri uresnicevanju lastnih ciljev
posameznikov. Druzbene potrebe tako naras¢ajo, s tem tudi potrebe po javnih dobrinah
in storitvah, po zagotovitvi preko organizirane druzbene skupnosti. S tem se povecuje
vloga funkcionalnih upravnih sistemov, vloga teritorialnih pa upada. To ne pomeni, da se
zmanjSuje Stevilo pravno urejenih razmerij v druzbi, ampak da se zmanj$uje delez prisile
pri njihovem uresni¢evanju.

5 Vpliv globalizacije na razvoj upravnih sistemov

Globalizacija je sklop sprememb v druzbi, politiki in ekonomskem sistemu, ki so
posledica razsirjenega trgovanja in kulturnih izmenjav na globalni ravni. V specificno
ekonomskem smislu se globalizacija torej nanasa na posledice trgovanja (liberalizacije,
proste trgovine). Vprasajmo se, ali globalizacija zahteva umik drzav gospodarski pobudi
in prostemu trgu. Ali globalizacija zahteva reformo socialne drzave? Ali je globalizacija
ze doslej pretirano posegla v kvaliteto zivljenja in blaginjo drzavljanov in bi morali
govoriti 0 usmeritvi v nov trend — deglobalizacijo? Zaenkrat smo kot svet Se globoko v
trendu globalizacije. A pri tem trendu bi morali biti pozorni na sorazmernost, na
premisljeno evolucijsko pot.

6 Evolucijska pot evrope in upravnih sistemov

Ze Robert Schumann je predvidel, da bo Evropa nastajala evolucijsko. »Evropa ne bo
nastala naenkrat ali v skladu z enotnim naértom. Gradila se bo s pomo¢jo konkretnih
dosezkov, ki bodo najprej oblikovali dejansko solidarnost. Zdruzevanje narodov Evrope
zahteva odpravo starega nasprotja Francije in Nemcije. KakrSenkoli sprejet ukrep mora
najprej zadevati ti dve drzavi. « (Deklaracija z dne 9.5.1950). Evolucijsko pot Evrope
lepo povzemata procesa: enotni trg EU in globalni razvoj. In oba procesa vplivata tudi na
razvoj upravnih sistemov. Oba procesa casovno sovpadata. Za oba je znacilen pospesen
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mednarodni razvoj ekonomije, izkori§¢anje potenciala konkurence, tehnoloske
spremembe, pomanjkanje ucéinkovitosti nekaterih javnih sluzb, kompleksnost javnih
sluzb, relativno velik vpliv neoliberalisticnih nazorov. Zgodovinsko gledano so imele ne
tako dale¢ nazaj (v osemdesetih letih prejSnjega stoletja) v Evropi in razvitem svetu
pomemben vpliv na razvoj upravnih sistemov »Reaganomika«in »Thatcherizem«. Velik
vpliv na razmislek o nadaljnjem razvoju upravnih sistemov je imela tudi ekonomsko
finan¢na kriza na zaCetku 21. stoletja, pa tudi Brexit ter mnozi¢ne migracije, pa tudi
zahteve po neodvisnosti nekaterih evropskih narodov. To vse tudi vpliva na druzbeno
politi¢no klimo v Evropi in s tem na razvoj upravnih sistemov.

Trg EU je del globalnega sveta in trga. Tekmuje z ostalimi kontinenti oz. regijami. Enotni
evropski prostor je odziv na notranje potrebe EU, hkrati pa odziv na globalizacijo. Evropa
se razvija pod vplivom globalnega sveta, ves ¢as poteka proces liberalizacije in
deregulacije.

Ob 60. obletnici Rimske pogodbe leta 2017, ko je bila priloZnost za razmislek o
prihodnosti EU, je EK predstavila Belo knjigo o prihodnosti Evrope. Le ta je zacetek
novega procesa, za odlocanje drzav o prihodnosti Unije. TakSen razmislek je bil za
Evropo izrazito potreben, ¢eprav morda prepozen, saj se je v vmesnem ¢asu oziroma
nedavno dogajal in zgodil »Brexit«. Ne glede na to, je Bela knjiga o prihodnosti EU
obravnavala spremembe za 10 let (do 2027). Obravnavala je vpliv novih tehnologij na
druzbo in delovna mesta, dvome, ki se porajajo v zvezi z globalizacijo, varnostnimi
vprasanji in vzponi populizma. Ponudila je izbiro med tem, da dopustimo, da nas ti trendi
nesejo s seboj ali da jih sprejmemo in izkoristimo nove priloznosti. Evropo pesti
demografska kriza. Leta 2060 nobena drzava ¢lanica EU ne bo imela niti 1% svetovnega
prebivalstva. Zato lahko Evropa samo kot enotna v EU, doseze vec¢. Blaginja Evrope bo
odvisna od njene odprtosti in vezi z njenimi partnerji. Druzbeno politicni procesi in
upravni sistemi bodo §li skupaj z njimi v trend odprtosti in povezovanja.

Evropa si, Se posebej v zadnjih letih, prizadeva dati poudarek na varovanju okolja, boju s
podnebnimi spremembami, upravljanju z migracijsko krizo in razvoju digitalizacije. Po
posebnih poudarkih, kot so Podnebna politika in Zeleni dogovor, pa je v letih 2020 in
2021 v ospredju epidemioloska in zdravstvena kriza, ki je ze samo v slabih dveh letih
povzrocila velike spremembe v razmiSljanju o ucinkovitosti zdravstvenih upravnih
(pod)sistemov ter o prilagoditvah drugih upravnih sistemov stanju pandemije. Vse to bo
srednjero¢no in dolgoro¢no vplivalo na nadaljnji razvoj upravnih sistemov. Moderni
upravni sistemi zahtevajo globalno delovanje in pozicioniranje, kar nujno pomeni aktivno
sodelovanje, vlaganje v znanje, stalna pripravljenost na spremembe in izzive ter pozitivno
razmisljanje.



48 UPRAVNI SISTEMI
R. Drobni¢: Ucinkovitost upravnih sistemov, podjetniska nacela in bodoc¢i razvoj
upravnih sistemov

7 Prihodnost upravnih sistemov

Sistemi v prihodnje bodo Se bolj kompleksni in ve¢ bo asociativnih upravnih sistemov.
Prihodnost upravnih sistemov bo temeljila na u€inkovitosti zagotavljanja javnih dobrin.
Prisila zavira razvoj, prisila ni normalno stanje, je disfunkcija. Zato se tezi$¢e delovanja
upravnih sistemov prenasa s podro¢ja prisilnega urejanja druzbenih razmerij na podrocje
uéinkovitega zagotavljanja javnih dobrin in storitev. Visoka stopnja samostojnosti na
storitvenem podro¢ju zagotavlja tudi visoko stopnjo enakopravnosti na interesnem
podrocju. Povecana stopnja enakopravnosti pa zmanj$uje potrebo po prisilnem urejanju
druzbenih razmerij. Klasiéna oblastvena funkcija upravnih sistemov torej odmira.
Teritorialni upravni sistemi prehajajo v obdobje nove modulne decentralizacije. Narasca
pomen funkcionalnih upravnih sistemov, ki gredo v smeri nedrzavnosti in
profesionalizacije. Poleg tega bo prihodnost zaznamovana z novo vlogo upravnih
sistemov, ki bo temeljila na povecani stopnji druzbene zavesti in novimi oblikami
asociativnih upravnih sistemov, ki bodo poglavitna smer razvoja.
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