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Znanstveni clanek

VPLIV USKLAJENOSTI MED POSAMEZNIKOM IN ORGANIZACIJO
PRI VREDNOTAH »UNIVERZALIZEM« IN » TRADICIJA« NA
POSAMEZNIKOVO USTVARJALNOST PRI DELU

Sabina Bogilovi¢, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, sabina.bogilovic@fu.uni-lj.si,
Miha Skerlavaj, Bl Norwegian Business School, Oslo, Norway, miha.skerlavaj@bi.no,
Primoz Pevcin, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, primoz.pevcin@fu.uni-lj.si

Povzetek

Prispevek preverja, kako usklajenost med posameznikom in organizacijo (angl. person-
organization fit) vpliva na ustvarjalnost zaposlenih. Vecina raziskav preucuje, kako so
posameznikove kulturne vrednote povezane s posameznikovo ustvarjalnostjo. Nadalje, nekatere
empiricne raziskave dokazujejo, da lahko usklajenost vrednosti med posameznikom in
organizacijo pozitivno vpliva na posameznikovo delovanje, kot na primer zadovoljstvo
zaposlenih. Cilj prispevka je tako zagotoviti poglobljen vpogled, kako usklajenost vrednot
univerzalnost in tradicija med zaposlenimi in organizacijami vpliva na ustvarjalnost
posameznika. Raziskava je bila narejena v vecji drzavni organizaciji, konkretnem velikem
podjetiu v drzavni lasti. Nase domneve smo potrdili na vzorcu 322 zaposlenih s pomocjo
polinome regresije. Podatki so pokazali, da je usklajenost med posameznikovo in zaznano
organizacijsko vrednoto univerzalizem pozitivno povezana s posameznikovo ustvarjalnostjo pri
delu. Prav tako so podatki pokazali, da je usklajenost med posameznikovo in zaznano
organizacijsko vrednoto tradicija negativno povezana s posameznikovo ustvarjalnostjo pri
delu.

Kljucéne besede: usklajenost med posameznikom in organizacijo, ustvarjenost, vrednote.

Abstract

THE IMPACT OF PERSON-ORGANIZATIONA VALUE OF UNIVERZALISEM AND
TRADITION FIT ON EMPLOYEES CREATIVITY AT WORK

The aim of this paper is to provide in-depth insight into how person-organization value fit
impacts individual creativity. Most of the research only examine how cultural values are related
to creativity. Also, there are only a few empirically research that provide evidence that value
congruence indeed can lead to positive outcomes in work environment such as job satisfaction
or can promote extra-role behaviors linked to positive employee attitudes. Taking all together,
we take a step forward by proposing that value congruence in some values can have a positive
impact on creative work outcome. We conducted a field study on working professionals (n=383)
in public company and conducted polynomial regression analyses in order to test our
hypothesis. As hypothesized, congruence in value universalism between personal and
organizational values is positively related to creativity. On the other hand, congruence in value
tradition between personal and organizational values is positively related to creativity.

Keywords: person-organization fit, creativity, values.
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1 UVOD

Dandanes je vse ve¢ govora o ustvarjalnosti pri delu, saj se vsak »inovativni produkt ali proces
zacne ravno s posameznikovo ustvarjalnostjo« (Amabile, Conti, Coon, Lazenby & Herron,
1996, str. 1154). Ustvarjalnost pri delu je navadno opredeljena kot podajanje novih in uporabnih
idej za nove produkte, procese ali reSitve (Amabile, 1988). Tako je klju¢ do inovacij v
organizacijah, tako javnih ali zasebnih, v posameznikovi ustvarjalnosti. Postavlja se vpraSanje,
kaj vpliva na posameznikovo ustvarjalnost, kaj jo spodbuja, kaj zavira, ter kako spodbuditi oz.
motivirati posameznika, da bo ustvarjalen pri svojem delu (Grant & Berry, 2011).
Posameznikove vrednote lahko delujejo kot motivacijski dejavnik pri posameznikovi
ustvarjalnosti, saj dolo¢ajo njegove cilje ter nam povedo, kaj zaposleni ceni in kaj si zeli
(Dollinger, Burke, & Gump, 2007). Empiri¢ne $tudije nakazujejo (Dollinger et al., 2007;
Getzels & Csikszentmihalyi, 1976; Kasof, Chen, Himsel, & Greenberger, 2007; Rice, 2006;
Sousa & Coelho, 2011; Zhou, Shin, Brass, Choi, & Zhang, 2009), da vrednote posameznika
lahko pozitivno vplivajo na posameznikovo ustvarjalnost.

Zavedati pa se moramo, da na posameznikovo ustvarjalnost ne vplivajo le individualni
dejavniki, ampak tudi organizacijski dejavniki (Shalley in Gilson, 2004). Martins in Terblance
(2003) navajata, da na posameznikovo in organizacijsko ustvarjalnost pri delu lahko vpliva tudi
kultura preko razliénih dimenzij organizacijske kulture (npr. vrednote, vizija, poslanstvo,
vodenje, komunikacija itd.). Nadalje, s pomocjo organizacijskih dimenzij kulture predvsem z
ustvarjanjem delovnega okolja, v katerem se posamezniki Cutijo svobodne in varne za
izmenjavo ideje s svojim sodelavci, lahko organizacija spodbudi posameznikovo ustvarjalnost
(Amabile, 1998). Tako vrednote kot kriti¢ni element organizacijske kulture lahko vplivajo na
individualno ustvarjalnost. Prav tako raziskave (Valentine, Godkin, Fleischman & Kidwell,
2011) nakazujejo, da organizacijske vrednote vplivajo pozitivno na timsko ustvarjalnost. Na
podlagi zgoraj napisanega lahko sklepamo, da na ustvarjalnost posameznika vplivajo tako
njegove vrednote kot tudi vrednote, ki jih posameznik zazna v okolju, Kjer deluje, oziroma
vrednote, Ki jih zazna v svoji organizaciji.

Chatman (1989) v svojem modelu navaja, da ima lahko le usklajenost vrednot med
posameznikovimi in organizacijskimi vrednotami pozitiven vpliv na posameznikovo vedenje
in njegovo opravljanje dela. Posledi¢no menimo, da na posameznikovo ustvarjalnost najbolje
vpliva usklajenost med njegovimi vrednotami in vrednotami organizacije, ki jih posameznik
zazna v svojem delovnem okolju. Namen tega prispevka je preuciti, kako usklajenost vrednot,
univerzalizem in tradicija med posameznikom in organizacijo vplivata na posameznikovo
ustvarjalnost pri delu, pri ¢emer sluzi kot primer proucevanja izbrano veliko slovensko podjetje
v drzavni lasti.! Raziskava med 322 zaposlenimi v javni organizaciji je pokazala, da je vrednota
univerzalizem pozitivno povezana z ustvarjalnim vedenjem posameznika, zlasti, kadar je le ta
usklajena med osebo in organizacijo. Na drugi strani je usklajenost vrednote tradicije negativno
povezana s posameznikovo ustvarjalnostjo pri delu. Empiricne ugotovitve tega prispevka
pomembno prispevajo Kk literaturi o ustvarjalnosti, vrednotah ter usklajenosti med

! Navedeni izraz, torej podjetje v drzavni lasti, lahko uporabimo izhajajo¢ iz opredelitve Hrovatinove (1996), glede
na vlogo drzave v upravljanju podjetja. Glede na dejavnost podjetja ter javni nadzor ob preteznem javnem
lastni$tvu, spada navedena organizacija v §ir$i javni sektor po institucionalni klasifikaciji sektorjev ESA 2010.
Hkrati Stevilo zaposlenih v podjetju presega 250, zato podjetje tako po Zakonu o gospodarskih druzbah kot po
Uredbi Evropske komisije uvr§¢amo med velika. Ve¢ informacij o organizaciji izvajanja analize pri avtorjih.



posameznikom in organizacijo. Nadalje je ta Studija edinstvena, saj preucuje, v kolik§ni meri
osebni in organizacijski vrednoti univerzalizem vplivata na posameznikovo ustvarjalnost.

2 USKLAJENOST MED POSAMEZNIKOVIMI IN ORGANIZACIISKIMI
VREDNOTAMI TER USTVARJALNOSTJO

Vrednote so opredeljene kot »zeljeni cilji in sluzijo posameznikom kot vodilna nacela v
zivljenju« (Schwartz & Bardi, 2001, str. 269). Na individualni ravni vrednote predstavljajo
posameznikove potrebe, motivacijo za delo, cilje, odnose in interese (Meglino & Ravlin, 1998)
ter vplivajo na posamezne odlocitve in delovanje (Posner, 2010). Posameznikove vrednote na
posameznikovo ustvarjalnost vplivajo preko motivacije (Kastof et al., 2007), saj ravno vrednote
delujejo kot motivacijska sila. Raziskave so pokazale, da naj bi bil posameznik najbolj
ustvarjalen pri delu, ko je notranje in prosocialno motiviran (Amabile, 1988; Shalley, 1991,
Shalley & Oldham, 1997; Grant & Barry, 2011). Tako ni presenetljivo, da vrednote kot na
primer samoupravljanje, stimulacija, univerzalizem in stremljenje k dosezkom spodbujajo
ustvarjalno vedenje posameznika pri delu (Dollinger, et al., 2007; Rice, 2006).

Na drugi strani so vrednote na organizacijski ravni pomembna sestavina organizacijske kulture
(O'Reilly & Chatman, 1996; Schein, 1985), ki vplivajo na odlo¢itve zaposlenih (Posner, 2010),
dajo zaposlenim znak, kak$no vedenje je zaZeleno v organizaciji (Cable & Edwards, 2004), ter
kaj je organizaciji pomembno. Organizacijske vrednote preko determinant organizacijske
kulture, kot so strategija, struktura, podporni mehanizmi (nagrade, priznanja, razpoloZzljivost
resursov, ¢as, informacijska tehnologija) ter komunikacija spodbujajo ustvarjalnost zaposlenih
(Meglino & Ravlin, 1998; Martins & Terblance, 2003). Vrednote tako vplivajo na medosebne
odnose (Shein, 1985) in spodbujajo komuniciranje in izmenjavo informacij med zaposlenimi
(Meglino, Ravlin, & Adkins, 1989, 1991). Empiri¢ne raziskave so pokazale, da izmenjava
informacij in znanja spodbuja ustvarjalnost zaposlenih (Amabile, 1988; Richter, Hirst, van
Knippenberg, & Baer, 2012; Liao, Liu, Loi, 2010, Perry-Smith & Shalley, 2003; Bogilovic¢,
Cerne & Skerlavaj 2017). Nadalje, zaznane organizacijske vrednote delujejo kot skupinski
metalni model vseh ¢lanov organizacije, ki omogoca posamezniku razumevanje, kak$ne
ustvarjalne ideje so klju¢ne za organizacijo (Mumford, Feldman, Hein, Nagao, 2001).

Posameznik, ki ima svoje vrednote usklajene z vrednotami organizacije, ¢uti visoko stopnjo
pripadnosti organizaciji in se poistoveti z njo. Visoka stopnja pripadnosti organizaciji in
vrednote kot motivacijski cilji najvisjega reda (Musek, 2000) tako skupaj tvorijo visjo stopnjo
notranje motivacije pri posamezniku. Posledi¢no je posameznik pri svojem delu bolj
ustvarjalen, saj raziskave dokazujejo, da je posameznik najbolj ustvarjalen pri delu, ko je
notranje motiviran (Amabile, 1988; Shalley, 1991; Shalley & Oldham, 1997). Na podlagi
napisanega, sklepamo, da bolj, ko ima posameznik usklajene svoje vrednote z vrednotami
organizacijami, bolj je verjetno, da bo le ta ustvarjalen.

Poznamo razli¢ne opredelitve vrednot (Rokeach, 1968, Hofstede, 1985; Schwartz, 1994), vendar
od zacetka devetdesetih let veéina raziskav, ki se nanaSa na vrednote v literaturi
organizacijskega vedenja, uporabljajo Schwartzovo (1994) opredelitev vrednot (Dollinger et
al., 2007). Temu trendu sledimo tudi mi, in sicer nas bosta v tem prispevku zanimali le
usklajenost vrednot univerzalizem in tradicija, slede¢ opredelitvam Schwartza (1994).
Posameznik, ki visoko ceni vrednoto univerzalizem, je zelo razumevajoc, $¢iti dobrobit vseh
ljudi, navadno pa zadovoljuje tudi skupinske raznolike cilje (Schwartz, 1994). Na podlagi



definicije vrednote univerzalizem Schwartz (1999) predvideva, da bo vrednota univerzalizem
pozitivno povezana s posameznikovo ustvarjalnostjo, saj ustvarjalni proces izraza vrednote kot
so originalnost, edinstvenost, novosti, tolerantnost, raznolikost (Amabile, 1996), le te pa so
skladne s samo definicijo vrednote univerzalnost. Prav tako Rice (2006) in Dollinger et al.
(2007) z empiri¢nima Studijama potrdita, da je vrednota univerzalizem pozitivno povezana z
ustvarjalnostjo. Na podlagi napisanega sklepamo, da bo usklajenost med posameznikom in
organizacijo pri vrednoti univerzalizem pozitivno vplivala na delovanje posameznika pri delu,
Se posebej na njegovo ustvarjalnost pri delu. Tako predpostavljamo:

H1: Usklajenost med posameznikovo in zaznano organizacijsko vrednoto univerzalizem je
pozitivho povezana z posameznikovo ustvarjalnost pri delu.

Na drugi strani je posameznik, ki visoko ceni vrednoto tradicijo, spostljiv, predan in ohranja
tradicionalne, oz. druzbene navade in ideje. Vrednota tradicija usmerja v podreditev
posameznika glede na druzbena pric¢akovanja in v ohranjanje obstojeCe druzbene ureditve, z
namenom zagotoviti varnost v zivljenju. Vendar, kot ze omenjeno zgoraj, ustvarjalni proces
izraza vrednote kot so originalnost, edinstvenost, novost, tolerantnost, raznolikost (Amabile,
1996), le te pa so ravno v nasprotju z vrednoto tradicionalnostjo. Tudi empiri¢ne raziskave
(Shin & Zhou, 2003; Rice, 2006; Dollinger et al., 2007) so pokazale, da je tradicija kot vrednota
negativno povezana s posameznikovo ustvarjalnostjo. Tako sklepamo, da bo usklajenost med
posameznikom in organizacijo pri vrednoti tradicija negativno vplivala na delovanje
posameznika pri delu, Se posebej na njegovo ustvarjalnost pri delu.

H2: Usklajenost med posameznikovo in zaznano organizacijsko vrednoto tradicija je negativno
povezana s posameznikovo ustvarjalnost pri delu.

3 METODE RAZISKOVANJA IN ANALIZA PODATKOV

Raziskava temelji na analizi, izvedeni v izbranem velikem slovenskem podjetju v drzavni lasti.
Empiriéne kvantitativne podatke smo zbrali tako, da smo vsem zaposlenim posredovali
povezavo do vpraSalnika na internetu na njihov elektronski sluzbeni naslov. Tako so anketiranci
odgovarjali na anketni vpraSalnik med sluzbenim ¢asom. V analizo smo vkljucili 322 v celoti
izpolnjenih vprasalnikov.

Konstrukte univerzalnost, tradicijo in ustvarjalnost smo merili z uveljavljenimi merskimi
instrumenti po pet-stopenjski Likertovi lestvici. Za merjenje vrednote univerzalizem smo
uporabili merski instrument s stirimi vprasanji, razvit s strani Schwartz et al. (2001), s katerimi
smo zaposlene sprasevali, npr.: »Zelo rad/a prisluhnem drugemu, tudi ¢e se ne strinjam z
njim/njo in ga/jo poskusam razumeti.«; in »Menim in Zelim si, da bi bili vsi ljudje delezni enake
obravnave, tudi tisti, ki jih sam/a ne poznam.«. Najprej so anketiranci odgovarjali, v koliks$ni
meri vrednota univerzalizem opisujejo njih same —a = .70, nato v kolik$ni meri vrednoto
univerzalizem zaznajo v svoji organizaciji —o. = .85. Zaposlenc¢evo vrednoto tradicijo smo
merili s pomoc¢jo Schwartzovega (2001) vprasalnika, in sicer je bil le ta sestavljen iz Stirih
trditev, kot npr.: »Vedno sem ponizen/na in skromen/na ter ne potrebujem veliko pozornosti
drugih.«; in »Menim, da je najboljse, da So stvari narejene na tradicionalen nacin.«. Najprej so
anketiranci odgovarjali, v kolik$ni meri vrednota tradicija opisuje njih same —a = .72, nato v
kolik$ni meri vrednoto tradicija zaznajo v svoji organizaciji —o = .72. Merski instrument, s
katerim smo izmerili posameznikovo ustvarjalnost, je bil sestavljen iz trinajstih vprasanj na



podlagi merske lestvice, Ki sta jo razvila George in Zhou (2001, 2002), —a = .94. Tako smo za
ustvarjalnost zaposlenega, posameznika sprasevali, npr.: »Sem dober vir ustvarjalnih idej.« in
Razvijam primerne nacrte in urnike za implementacijo idej. «.

V na$o raziskavo smo prav tako vkljuéili demografske spremenljivke in sicer spol, starost,
stopnjo izobrazbe ter vprasali posameznika, kako dolgo je zaposlen pri svojem trenutnem
delodajalcu. V nadaljnjem koraku smo s pomocjo programa SPSS 20 izvedli dve polinomni
regresiji in sicer, eno za usklajenost vrednote univerzalnost in eno za usklajenost vrednote
tradicija. Pridobljene podatke smo prikazali tudi s pomocjo analize povrSine, povzete po
Shanock idr. (Shanock, Baran, Gentry, Pattison & Heggestad, 2010).

Demografske znacilnosti vzorca so bile naslednje. V vzorcu med 322 zaposlenimi iz velikega
slovenskega podjetja v drzavni lasti je bilo priblizno 84% zensk in 16% moskih. Le 19%
anketirancev je bilo mlajsih od 35 let. Najvec anketirancev, 41% od celotnega vzorca, je bilo
starih med 46 in 55 let. V vzorcu je vkljucenih najve¢ zaposlenih, ki imajo srednjeSolsko ali
poklicno stopnjo izobrazbe, kar 55%. 41% anketirancev ima visokosolsko stopnjo izobrazbe ali
fakulteto. Skoraj polovica anketirancev 42% je imelo 26 ali vec¢ let delovnih izkusenj in le 4%
anketirancev je imelo manj kot 5 let delovnih izkusenj. V nadaljevanju smo s statisti¢no analizo
v programu SPSS 20 naredili polonomni regresiji ter pogledali analizi povrsin. V tabeli 1 so
prikazane srednje vrednosti, standardni odkloni in korelacije za vse spremenljivke, ki smo jih
uporabili v nasi Studiji.

Tabela 1: Deskriptivna statistika in korelacija med spremenljivkami uporabljenimi v $tudiji

Srednja

. SD 1 2 3 4 5
Spremenljivka vrednost
1 Ustvarjalnost 3,74 0,56 1
Posameznikova
2 vrednota 4,58 0,33 0,20™ 1

univerzalnost

Organizacijska
3 vrednota 3,62 0,71 -0,07 0,23 1
univerzalnost

Posameznikova

3,10 0,79 -0,03 0,07 0,187 1
vrednota tradicija

5 Organizacijska
vrednota tradicija
n=322.*p<.05, **p < .01

2,88 0,74 011 008 030" 048" 1

Na podlagi nasih teoreti¢nih predpostavk smo naredili dve razli¢ni polinomi regresiji, in
sicer,na podlagi postopka, ki ga priporocajo Shanock in sodelavcih (Shanock et al. 2010). Tako
smo spremenljivke osebna vrednota univerzalizem, organizacijska vrednota univerzalizem,
osebna vrednota tradicija, organizacijska vrednota tradicija najprej centrirali. Nato smo
uporabili enadbo za polinomno regresijo: Z = bo + b1X + bY + bsX? + baXY + bsY? + e, Kjer
Z predstavlja posameznikov ustvarjalnost, X osebno vrednoto univerzalnost ali tradicijo in Y
organizacijo zaznano vrednoto univerzalnost ali tradicijo.



4 REZULTATI

V tabeli 2 so prikazani rezultati polinomne regresije za usklajenost med posameznikovo in
organizacijsko vrednoto univerzalnost na odvisno spremenljivko ustvarjalnost. V prvem koraku
(model A) so vstavili kot kontrolo zaznano posameznikovo in organizacijsko vrednoto
tradicionalnost, v naslednjem koraku (model B) pa smo vstavili spremenljivke, ki se nanaSajo
na vredno univerzalizem in ki vplivajo na posameznikovo ustvarjalnost. Iz Tabele 2 je razvidno,
da je usklajenost med posameznikovo in zaznano organizacijsko vrednoto univerzalizem
marginalno pozitivno povezana s posameznikovo ustvarjalnostjo pri delu. Tako je hipoteza 1
delno potrjena. Za lazjo analizo podatkov smo na Sliki 1 prikazali dejansko usklajenost s
pomocjo analiza povrSine povzeto po Shanock in sodelavcih (Shanock et al., 2010).

Tabela 2: Rezultati polinomne regresije za usklajenost med posameznikovo in organizacijsko
vrednoto univerzalnost na odvisno spremenljivko ustvarjalnost

Spremenljivka Model A Model B

b S.e. B t b s.e. B t
Konstanta 3,74 ,03 104,83*** 3,72 ,05 69,77***
Posameznikova
vrednota tradicija -08 05 .12 1,77 -,08 ,04 -12 -1,807
Posameznikova
vrednota tradicija

Posameznikova
vrednota .39 12 24 3,21*%*
univerzalnost
Organizacijska
vrednota -14 ,05 -17  -2,652*
univerzalnost
Posameznikova
vrednota -,09 ,26 -02 -36
univerzalnost?
Organizacijska
vrednota ,02 ,05 ,03 ,45
univerzalnost?
Posameznikova

vrednota
univerzalnost X

14 ,05 19 2,67 ,16 ,05 21 3,03**

Organizacijska 33 A7 12 1,87
vrednota
univerzalnost
R? 0,029* 0,116***
Prilagojen R? 0,022* 0,091***
F (df) 3,739 (2, 249) 4,540 (7, 242)
AR? 0,029* 0,087***

n=322.'p<.06, * p<.05, **p < .0L.,***p < .00L.

Iz slike 1 je razvidno, da je posameznikova ustvarjalnost pri delu najvisja, ko posameznik zazna
visoko stopnjo vrednote univerzalizma v organizaciji in prav tako poseduje visoko stopnjo
univerzalizma. Nadalje je s slike razvidno, da je posameznikova ustvarjalnost najnizja, ko
posameznik zazna visoko stopnjo vrednote univerzalizma v organizaciji, vendar jo sam ne



poseduje. Tako slika 1 potrdi naso predpostavko, da je usklajenost med posameznikovo in
zaznano organizacijsko vrednoto univerzalizem pozitivho povezana s posameznikovo
ustvarjalnostjo pri delu, ter da je stopnja posameznikove ustvarjalnosti najvi§ja, ko gre za
usklajenost med posameznikovo in organizacijsko vrednoto univerzalizma. Ker smo zeleli
preveriti $¢ naSo drugo hipotezo, smo ponovno naredili polinomno regresijo, in sicer za
usklajenost med posameznikovo in organizacijsko vrednoto tradicija na odvisno spremenljivko
ustvarjalnost. Rezultati le te so prikazani v tabeli 3.

Slika 1: Vpliv usklajenosti med posameznikovo in zaznano organizacijsko vrednoto

univerzalizem na posameznikovo ustvarjalnost pri delu.

T 1T

Ustvarjalnost

Posameznikova
vrednota

Organizacijska vrednota univerzalizem univerzalizem

Tabela 3: Rezultati polinomne regresije za usklajenost med posameznikovo in organizacijsko
vrednoto tradicija na odvisno spremenljivko ustvarjalnost

Model B
Spremenljivka b s.e. B t
Konstanta 3,65 ,04 76,30***
Posameznikova vrednota tradicija -,10 ,05 -14  -2,10*
Organizacijska vrednota tradicija ,16 ,05 21 3,06**
Posameznikova vrednota tradicija? 14 ,04 20 2,94**
Organizacijska vrednota tradicija? ,05 ,05 ,07 1,09

Posameznikova vrednota tradicija

X Organizacijska vrednota tradicija 13,06 15 -1,97

R? 0,065**
Prilagojen R? 0,047**

F (df) 3,597 (5, 259)
AR? 0,047**

nN=322. *p < .05, **p < .0L.,***p < .001



Iz Tabele 3 je razvidno, da je usklajenost med posameznikovo in zaznano organizacijsko
vrednoto tradicija statisticno znacilno povezana S posameznikovo ustvarjalnostjo pri delu,
vendar negativno. Tako je hipoteza 2 potrjena. Za lazjo analizo podatkov smo na sliki 2
prikazali dejansko usklajenost s pomocjo analize povrsine povzeto po Shanock in sodelavcih
(Shanock et al., 2010).

Slika 2: Vpliv usklajenosti med posameznikovo in zaznano organizacijsko vrednoto tradicija
na posameznikovo ustvarjalnost pri delu.

Ustvarjalnost

Posameznikova
vrednota tradicija

1

Organizacijska vrednota tradicija

1z slike 2 je razvidno, da je posameznikova ustvarjalnost pri delu najvisja, ko posameznik znana
visoko stopnjo vrednote tradicija, vendar sam ni tradicionalen. Na drugi strani ima posameznik
najnizjo stopnjo ustvarjalnosti, ko posameznik zazna visoko stopnjo vrednote tradicije v
organizaciji ter je tudi sam zelo tradicionalen. Slika 2 potrdi naso predpostavko, da je
usklajenost med posameznikovo in zaznano organizacijsko vrednoto tradicija negativno
povezana S posameznikovo ustvarjalnostjo pri delu ter da je stopnja posameznikovo
ustvarjalnosti najvisja, ko ne gre za usklajenost med posameznikovo in organizacijsko vrednoto
tradicija.

5 DISKUSIJA

Rezultati so potrdili nase predpostavke, da je usklajenost med posameznikovo in zaznano
organizacijsko vrednoto univerzalizem pozitivno povezana s posameznikovo ustvarjalnostjo pri
delu, ter da je stopnja posameznikove ustvarjalnosti najvisja, ko gre za usklajenost med
posameznikovo in organizacijsko vrednoto univerzalizma. Prav tako so rezultati potrdili, da je
usklajenost med posameznikovo in zaznano organizacijsko vrednoto tradicija negativno
povezana S posameznikovo ustvarjalnostjo pri delu, ter da je stopnja posameznikove
ustvarjalnosti najvi§ja, ko ne gre za usklajenost med posameznikovo in organizacijsko vrednoto
tradicija. Nadalje je posameznikova ustvarjalnost najnizja, ko posameznik zazna visoko stopnjo
vrednote univerzalizma v organizaciji, vendar jo sam ne poseduje. Na drugi strani je
posameznikova ustvarjalnost pri delu najvi§ja, ko posameznik zazna visoko stopnjo vrednote
tradicija, vendar sam ni tradicionalen.



Pri interpretaciji rezultatov prispevka je potrebno upostevati dolo¢ene omejitve. Prva omejitev
v nasi raziskavi je povezana z metodolosko omejitvijo, in sicer predstavlja problemati¢nost
merjenja, predvsem zaznavanja organizacijskih vrednot univerzalizma in tradicije zaradi
neprilagojenosti trditev v Schwarzovem (2001) vprasalniku glede zaznanih vrednot v
organizaciji s strani posameznikov. Gre za izrazito subjektivno zaznavanje, saj so nekatere
trditve res skorajda neprenosljive na samo organizacijo. Tako lahko govorimo o napaki pri
zaznavanju vrednot v organizaciji s strani posameznikov. Druga omejitev je, da so Vvsi
konstrukti v raziskavi merjeni zgolj z lastnim poroCanjem, kar ima lahko za posledico doloceno
subjektivnost pri odgovarjanju.

Raziskava ponuja nova spoznanja na podro¢ju posameznikove ustvarjalnosti predvsem pri
usklajenosti vrednot med posameznikom in organizacijo. S to raziskavo prispevamo K literaturi
iz podro¢ja ustvarjalnosti, saj so se do sedaj akademiki osredotocili le na vpliv posameznih
vrednot (Zhou et al., 2009; Dollinger et al., 2007; Rice, 2006) ali na vpliv drzavnih vrednot
(Paletz & Pang, 2009; Erez & Nouri, 2010) na posameznikovo ustvarjalnost in uporabnost
ustvarjalnih idej. Tako je to ena prvih raziskav, ki nam pove, kako posameznikove vrednote in
zaznane organizacijske vrednote vplivajo na ustvarjalnost posameznika pri delu.

V preteklosti so raziskave o ustvarjalnosti poudarjale osebne in kontekstualne dejavnike, ki
spodbujajo ali zavirajo ustvarjalnost (Shalley, Zhou, & Oldham, 2004; Tierney & Farmer,
2002), vendar je bilo izvedeno zelo malo raziskav,, ki hkrati analizirajo tako osebne kot tudi
kulturne organizacijske spremenljivke (Anderson, Poto¢nik, & Zhou, 2014). Tako je velik
prispevek te raziskave k literaturi iz podrocja ustvarjalnosti, saj poleg osebnih znacilnosti hkrati
pogledamo tudi, kako dejavniki okolja (zaznane organizacijske vrednote), v katerem
posameznik deluje, vplivajo na njegovo ustvarjalnost pri delu. Poleg tega prispevamo k teoriji
ustvarjalnosti, saj smo odkrili, v katere vrednote spodbujajo posameznikovo ustvarjalnosti na
delovnem mestu.

Tretji prispevek te raziskave je iz podrocja usklajenosti med posameznikom in organizacijo.
Raziskave na podrocju usklajenosti med posameznikom in organizacijo so prikazale, da ima
usklajenost pozitiven vpliv na zadovoljstvo pri delu, komunikacijo in zaupanje med sodelavci
(Cable & Edwards, 2004; Edwards & Cable, 2009), vendar do sedaj nobena raziskava ni
analizirala, kako je usklajenost vrednot povezana z ustvarjalnostjo pri delu. S prispevkom
dokazemo, da ima usklajenost vrednot med posameznikom in organizacijo pozitiven vpliv tudi
na posameznikovo ustvarjalnost.

6 ZAKLJUCEK

Raziskava med 322 zaposlenimi v izbranem podjetju v drzavni lasti, torej organizaciji javnega
sektorja, je pokazala, da je vrednota univerzalizem pozitivno povezana z ustvarjalnim vedenjem
posameznika, zlasti kadar je le ta usklajena med osebo in organizacijo. Na drugi strani je
usklajenost vrednote tradicije negativno povezana s posameznikovo ustvarjalnostjo pri delu.
Empiricne ugotovitve tega prispevka pomembno prispevajo k literaturi o ustvarjalnosti,
vrednotah ter usklajenostjo med posameznikom in organizacijo. Nadalje je ta Studija
edinstvena, saj preucuje, v koliksni meri osebni in organizacijski vrednoti univerzalizem in
tradicija vplivata na posameznikovo ustvarjalnost.

Poudariti velja, da tudi vecina managerjev v javnih organizacijah zeli spodbuditi ustvarjalnost
in s tem inovativnost zaposlenih, predvsem zaradi tega, ker je Se posebej za organizacije javnega



sektorja znacilno, da se sreCujejo s problemom prenizke produktivnosti dela, ki posledi¢no vodi
v previsoko rabo inputov (Jones, 2004). Z omejeno raziskavo smo Zeleli opozoriti organizacije
in managerje, da za posameznikovo ustvarjalnost ni dovolj le njegova lastnost, ampak, da je
ustvarjalnost v veliki meri pogojena z organizacijskimi spremenljivkami. Ravno rezultati tega
prispevka so pokazali, da so posamezniki kljub lastni univerzalnosti najbolj ustvarjalni le, ¢e
zaznajo Vvisoko stopnjo univerzalnosti v svoji organizaciji. Zato predlagamo organizacijam, da
posvecajo ve¢jo pozornost SVoji organizacijski kulturi in vrednotam, Ki jih preko determinant
organizacijske kulture (npr. strategije, nagrad, priznanj, komunikacije) posredujejo svojim
zaposlenim, saj bodo tako lahko lazje spodbudili posameznikovo ustvarjalnost. Pri tem velja
poudariti, da je navedeno Se posebej pomembno za organizacije javnega sektorja, saj je
predvsem za te organizacije znaéilno, da Ze samo usmerjanje in prevladujoca kultura nista
posebej naklonjeni prevzemanju tveganj in inovacijam, v tem kontekstu pa tudi ne
ustvarjalnosti (glej npr. Pevcin, 2010), zato so ugotovitve te Studije Se posebej merodajne, v
kolikor se dejansko Zeli spodbujati ustvarjalnost v teh organizacijah.

Vsekakor samo zavedanje organizacijskih kultur in s tem vrednot ni dovolj, organizacije morajo
posameznikove vrednote preuditi ze v fazi selekcije kadrov in na podlagi temeljite selekcije
zaposliti le tiste posameznike, ki imajo usklajene vrednote z organizacijo. Usklajenost med
posameznikom in organizacijo v fazi selekcije pozneje lahko vpliva na dolgoroé¢ni rezultat pri
delu (Kasof et al., 2007). Rezultati so nakazali, da usklajenost vrednote univerzalnost spodbuja
ustvarjalnost posameznika, na drugi strani usklajenost vrednote tradicija zavira posameznikovo
ustvarjalnost. Zato predlagamo managerjem, da, v kolikor Zelijo imeti ustvarjalne zaposlene, ze
v fazi selekcije kadrov preverijo, ali so vrednote posameznikov usklajene z njihovo organizacijo
ali ne.
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Znanstveni clanek

KAKO KRMARITI DIGITALNO SLOVENLJO: KJE SMO
IN KAM KAZE KOMPAS?

Mitja De¢man, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo,
mitja.decman@fu.uni-Ij.si

Povzetek

Druzba znanja, ki nadgrajuje pojem informacijske druzbe, pojmuje informacijsko tehnologijo
(IT) kot tisto, ki je za uporabnika kijucna pri dostopu do znanja, hkrati pa uporabnik doloceno
znanje potrebuje za uporabo tehnologije same. Paradoks povezujemo tudi s pojmom digitalne
neenakosti, ki analizira razlike med ljudmi in zaobjema razlicne ravni, kot so fizicni dostop do
tehnologije, vescine za uporabo tehnologije in socioloske in kulturne dejavnike ter vplive med
in znotraj teh ravni. Ceprav je fenomen digitalne neenakosti star Ze najmanj dve desetletji, je
opazen tudi danes. Razlicni indeksi razvitosti druzbe znanja ugotavljajo njegovo stanje,
premalo pogosto pa se navezujejo na politike in strategije, ki naj bi stanje izboljsevale.
Pricujoci ¢lanek na podlagi analize 1568 vprasalnikov reprezentativnega vzorca prebivalcev
Slovenije prikazuje stanje v Sloveniji v letu 2016 in rezultate povezuje s smernicami strategij,
ki jih mora ali pa jih razvija Slovenija s ciljem zmanjsati digitalni razkorak v druzbi in se v
bliznji prihodnosti enaciti z najboljsimi v Evropi in svetu. Raziskava ugotavlja, da je kljucen
parameter digitalne neenakosti ekonomski status uporabnika, a hkrati opozarja, da mnogi
sistemi merjenja niso postavljeni tako, da bi lahko odkrivali kljucne izzive digitalne neenakosti.

Kljuéne besede: informacijska druzba, digitalna neenakost, digitalna locnica, karakteristike,
Slovenija

Abstract

HOW TO STEER THE DIGITAL SLOVENIA: WHERE ARE WE NOW AND WHERE
IS THE COMPASS POINTING TO?

The knowledge society, which upgrades the notion of information society, defines the
information technology (IT) as the crucial user characteristic for accessing knowledge and at
the same time the knowledge itself represents the precondition for use of technology. The
paradox is linked with the concept of digital divide that analyses the difference between people
in such a society and includes various levels like physical access to technology, possession of
skills to use it and social and cultural influences and relations between and within this levels.
Although the phenomenon of digital inequality is at least two decades old, it has an important
role even today. Different development indexes of knowledge society measure its level, however
they rarely relate to strategies and policies that try to improve it. The following paper connects
results of 1568 questionnaires from the representative sample of Slovenian citizens' survey in
2016 with plans and strategies, that must be implemented according to the goals of decreasing
digital divide in Slovenia and join the best in European Union. The research results show that
the main element of digital inequality in Slovenia is the socio-economical status of individual
user and at the same time warns that different measurement and benchmarking systems lack
those items that would show the key challenges of digital inequality.

Keywords: information society, digital inequality, digital divide, characteristics, Slovenia
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1 UVvOD

Ceprav nekateri avtorji zaGetek obravnavanja informacijske druzbe povezujejo z
Bangemannovim poroc¢ilom (Bangemann et al., 1994), se sam pojem pojavlja ze veliko pre;j
(Edelstein, Bowes in Harsel, 1978). Uvajanje informacijske tehnologije je od pojavljanja v
posameznih okoljih v okviru avtomatizacije preslo v sploSno uporabo v obdobju
informatizacije, na zaCetku v zasebnem, kasneje pa tudi v javnem sektorju in sploSni druzbi.
Konvergenca se je nadaljevala z obdobjem interneta in svetovnega spleta, ki je skozi digitalno
transformacijo preraslo v danasnje stanje, kjer nam internet stvari nakazuje situacije, ki smo jih
pred leti lahko gledali le v znanstvenofantasti¢nih filmih (Kymaldinen, 2016).

Druzba, katere dejavnosti konvergirajo v smeri vseasne uporabe informacijske tehnologije
(IT) ali paji je ta v pomo¢, kot Ze omenjen internet stvari, pa vseeno ni popolnoma homogena.
Tako kot so v preteklosti obstajale razlike v druzbenih ureditvah, te, kljub vecinoma
demokrati¢no urejenemu razvitemu svetu, obstajajo $e danes in t. i. informacijska druzba ni
izjema. Razlika je izrazena kot digitalna neenakost, ki po eni strani kot posledica povzroca
razlike v druzbi oziroma med njenimi prebivalci, hkrati pa je z razlikami tudi pogojena. Ta
dvosmerni koncept se dojema Sele v zadnjem casu, medtem ko so bile prve raziskave tega
podro¢ja usmerjene predvsem v iskanje vzrokov za te razlike. Prav zato je treba o tem
razmiSljati tudi danes, saj je prav zaradi konvergence digitalnih tehnologij, kjer koncept
"privzeto digitalno™ postaja del vsakdana, pomen teh razlik toliko ve¢ji. Problematika pa
eskalira tudi v globalnem smislu, saj so posledice digitalne neenakosti vedno bolj povezane s
socialno neenakostjo sveta in v mnogih delih sveta kljub temu, da je "znanje kot svetloba, Ki
lahko neovirano potuje po svetu” (World Bank, 1999), danes mnozice Se vedno zivijo v temi
znanja prav zaradi digitalne neenakosti.

Pric¢ujoci ¢lanek se osredotoca na stanje danasnje druzbe, specificno na primer Slovenije, ki jo
predstavi skozi rezultate empiri¢ne analize. Najprej v teoretiénem delu prikazemo ozadje
digitalne neenakosti in raziskave tega podro¢ja ter opredelimo model ravni digitalne neenakosti.
V nadaljevanju jih povezemo s stanjem digitalne druzbe v Sloveniji in strategijami, ki obstajajo
Vv tej drzavi. Sledi poglavje o izvedeni empiri¢ni raziskavi in predvsem njeni analizi, saj Smo
podatke pridobili od raziskave Statisti¢nega urada Republike Slovenije. V diskusiji in zaklju¢ku
povezemo ugotovitve in predlagamo korake, ki jih moderna informacijska druzba, kot je tudi
Slovenija, mora zaceti izvajati, e zeli, da bo digitalna neenakost resni¢no zacela izginjati.

2 INFORMACIJSKA DRUZBA

Informacijska druzba se je zacela razvijati v devetdesetih letih, ko sta informacijska tehnologija
in nastajajoci internet zacela prodirati v SirSe druzbeno okolje, prehajajo€ iz okolja zasebnega
sektorja, hkrati pa je trenutek sovpadal z nekaterimi drugimi socialnimi, ekonomskimi in
kulturnimi transformacijami (Castells, 2011). Strokovnjaki, kot sta Bangemann ali Gore, so
informacijsko druzbo videli kot naslednji resni premik preoblikovanja ¢lovestva (Bangemann
et al., 1994; Loader, 1998, str. 150). OECD (2010) jo definira skozi konceptualni model kot
razmerje med ponudbo in povprasevanjem, pri cemer ponudba vkljucuje sektor IT ponudnikov
z jasnim vplivom na produktivnost in BDP, povprasevanje pa se nanaSa na uporabo IT in e-
storitev skozi aktivnosti drzavljanov javnega in zasebnega sektorja. Webster (2014, str. 10) vidi
informacijsko druzbo skozi prizmo tehnologije, ekonomije, zaposlovanja, prostora in kulture
ter ugotavlja, da jim je skupno to, da kvalitativne spremembe informacij prinasajo kvalitativno



nov socialni sistem — informacijsko druzbo. Misuraca et al. (2013) trdijo, da je informacijska
druzba iz$la iz uporabe IT v zasebnem sektorju, ki se je razsirila v splosno druzbo in katere
fokus sloni na socioekonomskih ucinkih. Ti za razliko od zasebnega sektorja, ki je primarno
osredotocCen na finan¢ne ucinke, pokrivajo razpolozljivost, dostop, uporabo in uc¢inek na druzbo
kot celoto.

Nekateri avtorji se raje osredoto¢ajo na izraz druzbe znanja, pri ¢emer Zelijo izpostaviti, da
danes informacijska tehnologija predstavlja kljuéni vir znanja (Karpov, 2017) in je tako
"vklesana" v socialni sistem druZbe, da predstavlja temelj njene stabilnosti (Stehr, 2007), saj je
znanje klju¢na dobrina in mo¢ posameznika in povzroca "revolucionarno preoblikovanje"
druzbe (Mehmood, Rehman in Rizvi, 2014). Duff (2013, str. 174) hkrati opozarja, da mnogi
teoretiki informacijsko druzbo enacijo z druzbo znanja, ¢eprav je znanje nadgradnja oziroma
vi§ja raven informacije, ¢esar ne gre izenacevati.

Slika 1: Vecstopenjski model ravni digitalne neenakosti (3 + 2) in tipi vplivov nanjo

Vplivi osebnostni (npr. Statusni (npr. izobrazba, Vplivi virov (npr.
spol, starost) zaposlitev) finan¢no stanje, ¢as)

. , Digitalne Online Socialni in Materialni
Online pOY?Z“'VOSt vescéine aktivnosti kultgrni kapital
(razpoloZljivost) (sposobnost) (uporaba) (I:J?V:?r:eall) (utinek)
Vir: Lasten

Iz tega izhaja, da je znanje danes najve¢ja mo¢ druzbe in posameznika, njegovo pridobivanje
pa odvisno od dostopnosti informacijske tehnologije in zmoznosti uporabe le-te, kar posledi¢no
vpliva na posameznikovo in druzbeno socialno in materialno stanje (Slika 1). Van Dijk (2012)
gre celo korak dlje in trdi, da je konéno materialno stanje v resnici zacetek in torej pogoj za
dostop do (vedno nove) tehnologije in znanja. Ce si danes v razvitem svetu veéina lahko
privos¢i dostop do spleta, napravo za dostop in ima znanje osnovne uporabe, pa vendarle zgolj
tisti, ki tehnologijo na tak ali drugacen nacin uporabljajo za ohranjanje dobrega materialnega
stanja ali pridobivanje le-tega, lahko dostopajo do najnovejsih in najdrazjih naprav, orodij in
najhitrej$ih dostopov.

Tako imenovani digitalno pismeni posamezniki so torej bistveni element druzbe znanja. Taki
drzavljani lahko digitalno komunicirajo, uporabljajo digitalne vire, so inovativni in ustvarjajo
nova znanja in reSitve. Ideja uspeSnega razvoja informacijske druzbe je torej zagotavljanje
digitalne vkljucenosti vsakemu posamezniku druzbe in posledi¢no njegovega materialnega
blagostanja. Hkrati Wessels et al. (2016) ugotavljajo, da se pravi prehod v druzbo znanja $e ni
zgodil.



2.1 Digitalna neenakost

Kot element neenakosti posameznika, organizacije ali celo geografskega podrocja v druzbi
znanja se pogosto uporabljajo pojmi, kot so digitalna lo¢nica (ang. digital divide), digitalna
neenakost (ang. digital inequality), informacijska lo¢nica (ang. information divide),
informacijska revs¢ina (ang. information poverty) in vrzel znanja (ang. knowledge gap) (Yu,
2011). Robinson (2012) na primer opredeli digitalno neenakost kot $irsi fenomen od digitalne
lo¢nice. Digitalna lo¢nica, kot pomemben element druzbe znanja, se osredotoca na druzbene
razlike glede dostopa in uporabe informacijske tehnologije in storitev. Fenomen pokriva tako
podrocje zasebnega sektorja kot tudi podroc¢je javne uprave in posameznih drzavljanov. Tilly
(1998) jo definira v smeri neenakosti porazdelitve virov v druzbi kot rezultat tekmovanj med
pari socialnih kategorij, kot so moski — Zenske, izobrazeni — neizobrazeni, stari — mladi, bogati
— revni itd. Nekateri avtorji karakteristike digitalne lo¢nice opredeljuje kot karakteristike, ki
danasnjo druzbo locujejo od industrijske druzbe v preteklosti (Sparks, 2014). Po definiciji
OECD (2001) je digitalna lo¢nica razmik med posamezniki, gospodinjstvi, organizacijami ali
geografskimi podrocji z razliénimi socioekonomskimi ravnmi, z vidika moznosti dostopa do
informacijsko komunikacijske tehnologije in uporabe interneta za razli¢ne aktivnosti. Danes
nekateri dodajajo celo lo¢nico na ravni motivacije do uporabe informacijske tehnologije (van
Dijk, 2012).

To loénico oziroma razmik so prvi raziskovalci iskali predvsem v neenakih moznostih dostopa
do tehnologije (DiMaggio, Hargittai, Celeste in Shafer, 2004), kasneje pa se digitalna lo¢nica
nadgradi v digitalno neenakost, saj se karakteristiki dostopa in uporabe dodata Se dve, to sta
neustrezno znanje in vescine ter psiholosko-kulturne omejitve in razlike (van Dijk in Hacker,
2003).

2.2 Ravni digitalne neenakosti

Z vidika prve ravni digitalne neenakosti, to je otezen dostop do tehnologije in interneta, SO na
zaCetku raziskovalci lo¢nico dobesedno razumeli kot mejo med tistimi, ki imajo, in tistimi, Ki
nimajo, razmisljajo¢ v smeri tehnoloskega determinizma (Gunkel, 2003). Prve raziskave
digitalne neenakosti so pokazale, da imajo dostop do tehnologije in spleta otezene predvsem
zenske, ruralno prebivalstvo, starejSe generacije in tisti z manj znanja in prihodkov, kar je
predvsem v razvitem delu severne in zahodne Evrope veljalo Se ob zacetku tretjega tisocletja
(van Dijk, 2005). Celo v ZDA je bilo okoli leta 2008 le 53 % posameznikov iz gospodinjstev z
manj kot 30.000 ameriskih dolarjev letnega prihodka, 63 % populacije podezelja, 44 %
posameznikov z najnizjo izobrazbo in 35 % starejsih od 65 let, ki so uporabljali internet "zgolj
obcasno" (PEW, 2008). Po drugi strani pa je bilo v novejsem casu ugotovljeno, da
gospodinjstva v razvitih drzavah s hitrimi Sirokopasovnimi povezavami pridobijo vecji
potencial (Rohman in Bohlin, 2013) in da naj bi v OECD drzavah 10-odstotni dvig
Sirokopasovne povezljivosti celo povzrocil rast BDP za 0,9 % do 1,5 % (Czernich, Falck,
Kretschmer in Woessmann, 2011). Mednarodna telekomunikacijska zveza ITU s sedezem v
Zenevi ugotavlja, da tako v razvitem kot nerazvitem svetu veliko oviro do §irokopasovnega
dostopa do interneta predstavlja predvsem ekonomski status uporabnika (ITU, 2016). Ceprav
je usmeritev ITU, da svet doseze raven, ko bo mese¢na naro¢nina na Sirokopasovni dostop do
spleta manj kot 5 % mesecnega zasluzka, pa to kljub temu v povpre¢ju pomeni, da vsak mesec
en dan in pol delamo samo za to, da imamo dostop do interneta. Ne nazadnje je raziskava Weiss
et al. (2016) pokazala, da je v drzavah, kjer je raven prihodkov in izobrazbe visja, tudi cena



Sirokopasovnega interneta dostopnejsa. Vsekakor lahko ugotovimo, da se v razvitem svetu
moznost dostopa do spleta ne kaze ve¢ kot ovira in da prehajamo v obdobje, ko internetnega
dostopa ljudje ne bodo imeli zato, ker ga enostavno nocejo (van Dijk, 2005).

Druga pomembna raven digitalne neenakosti je neenakost v znanju in ve$¢inah. Van Deursen,
Helsper in Eynon (2016) delijo digitalne vesCine na operativne, mobilne, informacijsko-
navigacijske, socialne in kreativne. Schradie (2011) v svoji raziskavi dokazuje, da neustrezna
dostopnost tehnologije in dostopa do interneta (ali nizke hitrosti le-tega) posredno vpliva na
razvoj digitalnih ve$¢in, pomanjkanje teh pa na novo raven digitalne neenakosti in nizjo
participativnost v internetnem okolju. Vendar pa digitalne ves¢ine niso pomembne samo zaradi
znanja za samo uporabo IT in interneta. Witte in Mannon (2010, str. 113) sta dokazala, da bolj
aktivnosti, kar logiko digitalne Klasifikacije postavlja vzporedno logiki socialnih razredov
Maxa Webra. Z napredno uporabo in izvajanjem njim Kkoristnih aktivnosti so taki uporabniki v
Se vedji prednosti tako v zasebnem kot sluzbenem okolju. V primeru storitev javne uprave
recimo uporabniki z bolj razvitimi digitalnimi ve$¢inami izrazajo tudi vec¢je zadovoljstvo s
storitvami (Ebbers, Jansen in van Deursen, 2016). Z vse ve¢jo odvisnostjo od IT pa je tudi v
prihodnosti pri¢akovati, da bodo digitalne ves¢ine vitalen element sodobne druzbe in pozicije
posameznika v njem (van Deursen in van Dijk, 2011).

Tretji element se osredotoca na koristi digitalne vkljucenosti, izkljuéujo¢ socialno-kulturne
materialne ué¢inke. Ceprav imajo uporabniki dostop do interneta in celo veiéine, da ga
uporabijo, pa so podro¢ja njihove uporabe razli¢na. Celo digitalni domorodci, kot imenujemo
mlade, ki od rojstva zivijo z internetom, dosegajo z njim razli¢ne stvari. Hargittai (2010) trdi,
da razvijajo tiste vesc¢ine, ki jih potrebujejo za svoje podroc¢je zanimanja, hkrati pa opozarja, da
se tudi tukaj kot pomemben faktor pojavi socioekonomski status posameznika. Podobno
raziskava Capgemini (2016) v Veliki Britaniji ugotavlja, da digitalne ves¢ine mladih ne
ustrezajo delovnim mestom, ki jih ¢akajo. Razloge za to lahko i§¢emo v socioloskih in
kulturologkih dejavnikih posameznika in druzbe. Studije tudi kaZejo (Fernandez-i-Marin,
2011), da obstaja pozitivna korelacija med stopnjo splosne uporabe interneta in stopnjo uporabe
specifi¢nih spletnih storitev, npr. e-storitev drzave in njene javne uprave.

3 DIGITALNA SLOVENIJA

Slovenija se je vstopa v informacijsko druzbo lotila na razli¢ne nacine, poleg pravnih aktov in
strategij tudi s konkretnimi akcijskimi nacrti in projekti, vendar, kot je zapisano v njeni zadnji
strategiji (Vlada RS, 2016a), "ni v celoti izkoristila razvojnih priloznosti, ki jih omogocajo
IKT".

3.1 Digitalna Slovenija 2020

Krovna strategija je v tem trenutku zagotovo Digitalna Slovenija 2020 — Strategija razvoja
informacijske druzbe do leta 2020 (Vlada RS, 2016a), katere pomemben del sta tudi nadgradnja
in razvoj ustrezne informacijske infrastrukture. Prav zadnji Nacrt razvoja Sirokopasovnih
omrezij naslednje generacije do leta 2020 (Vlada RS, 2016b) Zeli vsem gospodinjstvom v drzavi
zagotoviti visoko hitrostni dostop do interneta, kar pomeni 96 % gospodinjstvom zagotoviti
vsaj 100 Mb/s, ostalim pa dostop z najmanj 30 Mb/s. S pomocjo evropskih sredstev in programa
razvoja podezelja 2014-2020 bo ukrep prispeval prav k poveCanemu dostopu podezelskega



prebivalstva in gospodarstva do Sirokopasovnih povezav. S tem sledi Evropski digitalni agendi
(Evropska komisija, 2010), ki predstavlja dober okvir nadaljnjega razvoja digitalne druzbe,
vendar mnogi opozarjajo, da morajo biti strategije in politike posameznih drzav prilagojene
njihovim specifikam (Morganti, Karen Donders, Katz, Koutroumpis in Martin Callorda, 2014).
Drug pomemben element strategije je razvoj digitalnih ve$¢in v okviru t. i. vkljuCujoce
informacijske druzbe. Strategija poudarja pomen digitalne pismenosti in digitalnih ves$¢in in
napoveduje ukrepe v obliki sodelovanja z industrijo, nevladnimi organizacijami in drugimi
delezniki. Zavzema se za odpiranje formalnega in neformalnega prostora v smeri zagotavljanja
potreb za nova digitalna mesta. V SWOT analizi izpostavlja uspesnost razli¢nih projektov (npr.
Simbioza) in osnovno "privzeto" digitalno pismenost mladine, ¢eprav raziskave za zadnje
poudarjajo (Capgemini, 2016), da osnovno znanje t. i. digitalnih domorodcev ni vedno ustrezno
za poslovna okolja. Hkrati pa kot pomanjkljivosti nasteva geografske, starostne in druge
digitalne neenakosti, s ¢imer se soo¢ajo tudi druge drzave EU (Evropska komisija, 2017). Kot
priloznost sicer omenja digitalizacijo medijskih vsebin, ki sicer ne odpravlja omenjenih
pomanjkljivosti, med nevarnostmi pa strategija opaza predvsem poslabsanje "vloge"
slovensc¢ine v digitalnih okoljih. Slovenija zaradi cilja, biti leta 2020 na 12. mestu evropskega
indeksa digitalnega gospodarstva in druzbe (DESI), glede na trenutne rezultate potrebuje
premik prav na podro¢ju ponudbe internetnega dostopa in uporabe interneta s strani
drzavljanov. Raziskave Eurostata hkrati kazejo, da bodo imeli prav digitalno pismeni vecji
potencial postati strokovnjaki na podro¢ju informacijske tehnologije in tako kader, za katerega
povpraSevanje od leta 2006 raste s kar 3-odstotno rastjo (Eurostat, 2016).

3.2 Slovenija in kazalniki digitalne neenakosti

Slovenija je kot drZzava zaznala potencial informacijske tehnologije konec devetdesetih in v letu
2000 sprejela Zakon o elektronskem poslovanju in elektronskem podpisu, ki je pravno izenacil
papirno in elektronsko poslovanje in tako odprl vrata e-poslovanje v zasedbenem in javnem
sektorju in druzbi nasploh. Ze takrat pa se je ugotovilo, da digitalna neenakost v Sloveniji
obstaja (Vehovar in Vukcevi¢, 2001) in je tako kot drugje po svetu izkazovala odvisnost
predvsem od socialnega statusa in ravni izobrazbe (Robinson et al., 2015).

Slovenija je drZava z redko in izrazito razprSeno poseljenostjo na veliki vecini ozemlja, kamor
spada skoraj Cetrtina vseh gospodinjstev. Urbana obmoc¢ja (163 naselij ali 3 % vseh naselij)
pokrivajo 4 % teritorialne povrsine Slovenije, na njih pa zivi 45 % prebivalcev (Vlada RS,
2016b). Na ravni uvajanja informacijske infrastrukture in omogoc¢anja dostopa do interneta je
Slovenija skozi leta nadgrajevala infrastrukturo ter jo izpopolnjevala z dobrimi opti¢nimi
hrbtenicami, ki jih danes upravljajo telekomunikacijska, cestna, zelezniska in elektroenergetska
podjetja. Tudi pokritost in odpravljanje sivih list mobilnega signala je narascala, hkrati z
nadgradnjo omreZij na vedno novejSe generacije, kot npr. LTE in 4G. Kljub temu je na ravni
dostopa do interneta po podatkih Agencije za komunikacijska omrezja in storitve Republike
Slovenije (2017) imelo v Cetrtem Cetrtletju leta 2016 v Sloveniji fiksni Sirokopasovni dostop do
interneta 29,7 % prebivalcev oziroma 74,9 % gospodinjstev, kar je oboje pod povpre¢jem EU.
Ze leta 2010 so imele na primer Nem¢ija, Nizozemska in Danska ved kot 80 % gospodinjstev
s Sirokopasovnim dostopom do interneta.

Danes se sicer Slovenija na razli¢nih lestvicah pokritosti z internetom uvrS¢a v zgornjo
polovico, a za najboljSimi precej zaostaja. World Economic Forum (2016) jo je v svojem
zadnjem porocilu Networked Readiness Index iz leta 2016 uvrstil na 37. mesto med 139



drzavami sveta. Z indeksom 4,7 se od najboljSih z indeksom 6 precej razlikuje. Po
podkategorijah, t. i. stebrih, je dobro rangirana na stebrih pripravljenosti (25. mesto) in vpliva
(37. mesto), precej slabSe pa na stebrih ustreznosti okolja (45. mesto) in uporabe (42. mesto).
Z vidika digitalne neenakosti je torej v okviru stebra pripravljenosti boljsa pri ves¢inah (21.
mesto) ter infrastrukturi in vsebinah, ki so na voljo (24. mesto), klju¢en pa je finan¢ni moment
cenovne dostopnosti (rang 60. mesto). V okviru cenovne dostopnosti sicer vodijo predvsem
azijske drzave z nizkim BDP-jem, vendar so med cenovno ugodnimi na vrhu tudi Avstrija,
Finska in ZDA. Zadnji dogodki na slovenskem trgu, predvsem konkurenca na trgu mobilnih
podatkov, pa kaze na to, da konkurenca lahko stanje na tem podrocju izboljsa. V okviru iste
analize lahko z vidika regulacije drzave izpostavimo $e izredno slab indeks politi¢nega in
regulatornega okolja (67. mesto). Izredno negativno izstopanje pa izkazuje steber e-uprave (86.
mesto), ki vkljucuje kazalnike pomembnost tehnologije v vizijah drzave, uspesnost drzave pri
promociji informacijske tehnologije in ponudba storitev e-uprave.

Indeks digitalnega gospodarstva in druzbe DESI, ki ga je Evropska komisija objavila za leto
2017, Slovenijo uvrsca na 17. mesto med 28 drzavami EU, kar je enako mesto kot leta 2014
(Evropska komisija, 2017). Glede na podskupine smo najslabSe uvr§éeni ravno po uporabi
interneta (23. mesto), saj je raven razli¢nih storitev, od e-bancnistva do e-nakupovanja, nizka,
ve¢ od EU povpreéja pa v Sloveniji uporabljamo branje novic, posluSanja glasbe in igranja
igric. Cisto pri repu pa smo spet pri uporabi storitev e-uprave. Na ravni uporabe 1T in za to
potrebnih digitalnih vesc¢in se gibljemo okrog 15. mesta in napredujemo, vendar je Zeleno stanje
Se dalec.

4 RAZISKAVA
4.1 Metodologija

Vprasalnik, uporabljen pri raziskavi digitalne neenakosti, je del raziskave Statisticno
raziskovanje o Uporabi informacijsko-komunikacijske tehnologije (IKT) v gospodinjstvih in
pri posameznikih (IKT-GOSP), ki ga izvaja Statisti¢ni urad Republike Slovenije. Letni
vprasalnik vsebuje vpraSanja, ki so vkljuéena v raziskovanje vsako leto (ali na dve leti) in s
katerimi se spremlja razvoj podrocja, ter vprasanja, ki se nanasajo na specifi¢no temo (glede na
potrebe trenutne politike). V letu 2014 je bil poudarek na uporabi storitev racunalnistva v
oblaku, v letu 2015 na e-nakupovanju, v letu 2016 na posredovanju in varovanju osebnih
podatkov na internetu in v letu 2017 na uporabi digitalnih potrdil in pripadajocih storitev.
Vecina vprasanj se nanaSa na redne uporabnike interneta, osebe stare 10-74 let, ki so internet
uporabljale v zadnjih 3 mesecih, nekatera vprasanja pa na uporabo v obdobju zadnjih 12
mesecev.

Ceprav je vprasalnik v veéji meri dolo¢en s strani Evropske unije in Eurostata ter temelji na
OECD modelu merjenja informacijske druzbe, pa je vprasanje, ali odraza vse ravni oziroma
karakteristike digitalne neenakosti. Kazalniki razvoja informacijske druzbe v EU namrec Ze ve¢
let kaZejo napredek tako pri Stevilu prikljuckov interneta kot Stevilu uporabnikov, Se vedno pa
ni jasno ali oziroma kako to vpliva na druzbo kot celoto. Raziskovalci is¢ejo razloge za tako
stanje v neustreznih modelih kazalnikov, neustreznih ucinkih, ki jih prikazujejo, ali pa
neustreznih podatkih, ki se z njimi pridobijo (Misuraca et al., 2013).



Vprasalnik vkljucuje 161 odvisnih spremenljivk, izklju¢ujo¢ demografske. Veéina
spremenljivk je dihotomnih, kar Zzal zmanjSuje moznosti statisticne obdelave ali zahteva
preureditev spremenljivk. Zato sta v analizo, ki sledi v nadaljevanju, vklju¢eni osnovna
statisticna analiza in pa statisticna analiza odvisnosti med merjenimi in demografskimi
spremenljivkami. Rezultati so omejeni na uporabnike, ki so v zadnjih 3 mesecih uporabljali
internet (N = 1138), izkljuceni pa so tisti, ki interneta nikoli niso uporabljali (N = 389), ki so ga
uporabljali pred ve¢ kot letom (N = 28) ali pred manj kot letom, a ve¢ kot 3 meseci (N = 13).
Zanimivo je, da je med uporabniki, ki interneta ne uporabljajo, kar 13,5 % takih, ki imajo dostop
do interneta na voljo doma. Od tistih, ki ga niti doma nimajo moznost uporabiti (N = 212), pa
jih 73,1 % trdi, da ga ne potrebujejo.

4.2 Rezultati in analiza

Rezultati kazejo, da je med uporabniki za dostop do interneta najbolj pogosto uporabljen
mobilni oziroma pametni telefon (70,7 %), Sele nato prideta na vrsto prenosni (69,5 %) in
namizni (57,4 %) ter nazadnje tabli¢ni (29,7 %) racunalnik. Z vidika prve ravni digitalne
neenakosti torej obravnavamo zgolj skupino uporabnikov, ki jim je skupno to, da vsi
uporabljajo internet. Vseeno pa smo glede razlike med uporabniki in neuporabniki preverili
vpliv spola in dohodkovnega razreda. Signifikantna asociacija med uporabo interneta in spolom
ne obstaja, kar smo preverili z Mann-Whitney U testom (U = 160215, z = -.466, asimptoticni p
= .641, distribucija porazdelitve je bila za oba spola vizualno podobna). Hi-kvadrat test
homogenosti pa glede na dohodninski razred pokaze signifikantne razlike med uporabniki in
neuporabniki, kjer je le 47,2 % uporabnikov v nizjem dohodkovnem razredu in kar 92,6 %
uporabnikov v najvisjem dohodkovnem razredu (Tabela 1).

Tabela 1: Prikaz delezev uporabnikov za statisticno signifikantne razlike med skupinami
dohodkovnih razredov. Vrednosti skupin z enako podpisano ¢rko med seboj nimajo razlik.
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Vir: Lasten

Na ravni digitalnih ve$¢in oziroma znanja uporabe (“znati narediti/uporabiti”) vprasalnik
vklju€uje dve skupini vprasanj. Pri prvi se vprasanja nanasajo neposredno na vescine uporabe
doloc¢enih orodij v smislu "Ali ste uporabili programsko opremo za ...", pri drugi kategoriji pa
posredno v smislu uporabe storitve "Ali ste gledali/igrali/placevali ...". Raziskovalci v okviru
merjena digitalnih ves¢in v informacijski druzbi namre¢ opaZzajo teZzavo, da je mnenje o lastnih
digitalnih vesc¢inah s strani uporabnikov nerealno, saj se ob morebitnih realnih testih potem
izkaze za druga¢no (van Dijk, 2012). Pri vprasanjih, ki jih sre¢amo v tem vprasalniku, pa je
tezava v tem, da pozitivni odgovor posledi¢no pomeni tudi, da uporabniki znajo nekaj
uporabljati, ne izkljuCuje pa seveda tistih, ki znajo, pa sicer, zaradi takih ali druga¢nih razlogov
(v zadnjih treh mesecih) niso uporabljali, in podajo odgovor neuporabe. Zato lahko z vidika
digitalnih ves¢in posredno trdimo le, da v kategoriji uporabe storitev anketiranci izkazujejo
(Slika 2) najvecjo uporabo (in posledicno posedovanje znanja za tako aktivnost) za e-posto,
brskanje po spletu in branje novic, najmanj pa za participativno aktivnost izdelave vsebin
(strani, blogov), uporabo spletnih placilnih sistemov, kot je Paypal, in pa uporabo storitve e-



zdravja v smislu e-naro¢anja. Zadnji rezultat je sicer dokaj logicen, saj v Sloveniji ta storitev Se
ni na Siroko zazivela. Slika 2 primarno prikazuje predvsem interesna podrocja uporabnikov
glede namena uporabe interneta.

Slika 2. Prikaz delezev izvajanja dolocenih aktivnosti na spletu v zadnjih treh mesecih
(N =1138)

Izdelava spletnih strani ali blogov 4,5 ”,|E. 95,5%

Spletno narocanje pri zdravniku preko posebnih e-obrazcev 5,8 % 94,2 %

Uporabo spletnih pladilnih sistemov ~ 11,2% | 88,8 %

Spletno narocanje pri zdravniku 12,7 % | 87.3%

Gledanje video vsebin na zahtevo 17,5% | 82,5%

Prodajanje stvari in storitev 21,5% | 78,5 %

Igranje preko spleta ali prenos iger 235% | 76,5%

Gledanje spletne televizije 31,4% | 68,6 %

Uporaba hrambe podatkov v oblaku 31,6 % | 68,4 %

Glasovno alivideo telefoniranje preko spleta 41,4 % | 58,6 %

Uporabe e-bancnistva 46,1 % | 539%

Poslusanje glasbe preko spleta 48,0 % | 52,0 %

Sodelovanj v druzbenih omreZjih 48,9 % | 51,1%

Uporaba spleta za potovanje 49,0 % | 51,0%

Gledanje video vsebin na YouTube ipd. 61,6 % | 38,4%

Iskanje informacij o zdravju 64,4 % | 356%

Branje novic, revij in Casopisov na spletu 793 % | 20,7 %
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Deljenje besedila, slik, video posnetkov na spletu 32,0% | 68,0% |
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Iskanje inf. o produktih in storitvah 85,1 % | 14,9 %

Uporaba e-poste 87,0% | 13,0% |
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Vir: Lasten

Z vidika neposrednega izkazovanja ves$cin uporabe programskih orodij in drugih ves¢in so bila
vprasanje postavljena samoocenitveno in iz odgovorov torej ni mogoce razlocevati, ali
uporabniki neke aktivnosti niso izvajali ali te aktivnosti ne znajo izvesti. Rezultati kazejo, da
anketiranci najve¢ uporabljajo (in torej znajo uporabljati) urejevalnik besedil, najmanj pa
urejevalnik predstavitev. Redki so taki, ki programirajo. Med operativnimi racunalniSkimi
vesC¢inami veCina uporablja in zna prenasati datoteke med napravami in/ali mediji, zelo
malokrat pa spreminjajo razli¢ne sistemske ali programske nastavitve (Tabela 2).

Tabela 2: Opredelitev racunalniskih aktivnosti in posledicno znanj uporabnikov interneta
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Ne 37,1 % 59,4 % 733 % 31,9% 29,8 % 45,5 % 61,4 % 58,3 % 93,2 %

Vir: Lasten



Posebej zanimiv segment uporabe so storitve javne uprave, kjer po spletnih straneh javnih
institucij (vklju€no s knjiznicami, zdravstvenimi domovi, Solami, fakultetami, ob¢inami ipd.)
brska 53,1 % anketiranih (tukaj ne govorimo o oddaji e-vlog ali na primer uporabi digitalnega
podpisa), kar je zgolj 5 % ve¢ kot jih uporablja e-ban¢nistvo, Ki je za primerjavo tehnolosko
zahtevna in z vidika ravni zaupanja v storitev precej visje pozicionirana storitev, vendar pa
verjetno v danasnjem c¢asu bolj klju¢na v vsakdanjem zivljenju. Prenos spletnih obrazcev s
spletnih strani javnega sektorja uporablja le 37,7 %, e-obrazce pa 27,5 % anketiranih. Pri tem
gre verjetno predvsem za upravne obrazce, ki jih posameznik ne potrebuje prav pogosto, saj
tistih, ki se ti¢ejo zdravstvenih institucij, knjiznic in drugih javnih institucij, s katerimi se
sre¢ujemo bolj pogosto, niti ni na spletu ali pa je vrsta storitve taka, da je potreben osebni
pristop (fizi¢ni pregled, fizi¢na knjiga). Od anketirancev, ki obrazcev niso posiljali (N = 881 ali
77,4 %), pa jih je obrazce vseeno moralo oddati 27,5 %, drugi take potrebe sploh niso imeli.
Med razlogi, zakaj tega niso storili elektronsko, jih kar 40,5 % navaja, da nimajo digitalnega
potrdila ali pa so imeli tezave z njegovo uporabo (Tabela 3).

Tabela 3: Razlogi neuporabe e-obrazcev, kljub temu da so jih morali oddati v fizicni
ali e-obliki (N = 651)

Ni storitve za Nimam Strah zaradi varstva Uporabnik nima digitalnega Namesto uporabnika Drugi
oddajo e-obrazce znanja osebnih podatkov potrdila ali so teZave z njegovo naredil nekdo drug razlogi
uporabo
14,9 % 13,6 % 219 % 40,5 % 9,9 % 24,4 %
Vir: Lasten

Glede na to, da je vprasalnik zajemal kar nekaj demografskih podatkov, poglejmo Se analizo
uporabe in veséin po vplivih, ki jih vecina raziskav opredeljuje kot klju¢ne pri iskanju digitalnih
neenakosti. Pri analizi razlik med spoloma smo uporabili metodo hi-kvadrat (2 x 2 kontingenéne
tabele) in pri tem zagotovili pogoje: kategori¢nost spremenljivk, neodvisnost opazovanj in
zahtevane minimalne pri¢akovane frekvence. Rezultati kazejo statistiéno signifikantno
asociacijo med spolom in:

e (uporaba)

o uporabo e-poste - y?(1) = 4.505, p = .034, ki je $ibka - ¢ = -.063 (moski uporabljajo
manj), p = .034;

o iskanjem informacij, povezanih z zdravjem - ¥?(1) = 32.944, p < .001, Ki je zmerna
- @ = -.170 (moski uporabljajo manj), p <.001,

o e-naro¢anjem obiska pri zdravniku - ¥?(1) = 4.925, p = .026, ki je $ibka - ¢ = -.066
(moski uporabljajo manj), p = .026;

o prodajo izdelkov ali storitev - ¥%(1) = 13.239, p <.001, ki je §ibko zmerna - ¢ = .108
(moski uporabljajo vec), p < .001;

o igranjem iger - ¥*(1) = 12.608, p < .001, ki je $ibko zmerna - ¢ = .105 (moski
uporabljajo vec), p < .001;

o izdelovanjem spletnih strani ali spletnih dnevnikov (blogov) - ¥?(1) = 5.072, p =
.024, ki je sibka - ¢ = .067 (moski uporabljajo vec), p = .024;

o uporabljanjem predplacniskega raduna - ¥*(1) = 6.360, p = .012, ki je Sibka - ¢ =
.075 (moski uporabljajo vec), p = .012;

o gledanjem internetne televizije - ¥2(1) = 5.901, p=.015, ki je §ibka - ¢ = .015 (mogki
uporabljajo vec), p = .015;
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e (vesCina)

o names¢anjem programske opreme in aplikacij - ¥>(1) = 13.768, p <.001, ki je §ibko
zmerna - ¢ = .110 (moski uporabljajo vec), p < .001,;

o spreminjanjem nastavitev programske opreme - ¥?(1) = 28.068, p < .001, ki je
zmerna - ¢ = .157 (moski uporabljajo vec), p < .001,

o izdelovanjem predstavitev - ¥?(1) = 4.209, p = .040, ki je ibka - ¢ = -.061 (moski
uporabljajo manj), p = .040;

o programiranjem - y%(1) = 23.251, p < .001, ki je zmerna - ¢ = .143 (moski
uporabljajo vec), p < .001.

Druga pogosta neenakost se pojavi pri analizi odvisnosti uporabe od mese¢nega dohodka
posameznika, kar smo preverjali s hi-kvadrat testom homogenosti. Pogojem testa je zados¢eno,
saj operiramo z dihotomno odvisno spremenljivko, kategoricno neodvisno spremenljivko z ve¢
kot tremi vrednostmi, imamo neodvisna opazovanja, dovolj velik vzorec (N = 921) in pogoju
minimalne frekvence 5 na celico obdelave. Rezultati kazejo, da glede na mese¢ni dohodek
anketiranca obstajajo statisticno signifikantne razlike med dohodkovnimi skupinami (zavrnitev
nicelne hipoteze enakih delezev v skupinah) in skoraj vsemi merjenimi vrednostmi, razen pri:

prodaji izdelkov prek spleta,
uporabi druzbenih omrezij,
igranju iger,

napredni uporabi Excela,
programiranju.

Pri ostalih spremenljivkah pa je glede na skupine (Skupina 1 — 900 € ali manj, Skupina 2 — 901—
1300 €, Skupina 3 — 13011700 €, Skupina 4 — 1701-2100 €, Skupina 5 — ve¢ kot 2100 € neto
mesec¢nega prihodka) med njimi zaznati statisti¢no signifikantne razlike (skupine so velikostno
neenake, uporabljena sta z-test in Bonferonijeva korekcija), kot prikazuje Tabela 4. Na primer:
ugotavljamo statisticno signifikantno (p <.001) vecjo uporabo namiznega racunalnika pri
skupini 5 (68,4 %) glede na skupino 1 (45,4 %) in 2 (49,2 %).

Tabela 4: Prikaz delezev odgovorov "Da" za statisticno signifikantne razlike med skupinami
dohodkovnih razredov. Vrednosti skupin z enako podpisano ¢rko med seboj nimajo razlik.

X = i v— [V} o™ < 0 o

= 8 c W 'c c | W c L w c L w c S w

= c cog Edeo | £Eoo | Eoo €= o

S T 2 2 E 58S | a®S | ars | 2ags

< L S <= S5 S S5 — 52 =

V. S 2 1 2L 2Nl BN R e
n 7] »n »n n

Uporaba namiznega racunalnika p <.001 45,4 %;, 49,2 %, | 58,0 %a.p | 57,1 %ap | 68,4 %y
Uporaba prenosnega racunalnika p <.001 60,0 %a 61,6 %a. | 64,4 %, | 73,8 %ap | 82,8 %y
Uporaba tabli¢nega ra¢unalnika p<.001 | 20,0 %ap 21,1 %y, | 23,9 %ap | 34,5 %ac | 43,2 %

Uporaba mobilnega ali pametnega 0 < .001 63.8 %, 67.0 %, | 63.3%, | 74.4 %,y | 80.8 %

telefona
Uporaba e-poste p <.001 73,1 %, | 80,0 %ap | 86,7 Yooc | 92,9 %: | 94,4 %
Uporaba e-ban¢nistva p <.001 30,0%, | 40,0 %ap | 47,3%p | 47,6 %, | 65,6 %
Iskanje inf. o izdelkih in storitvah p <.001 81,5 %, 77,3 %, | 84,0 %.p | 85,7 %ap | 92,0 %y
Iskanje informacij o zdravju p =.003 58,5 %, 56,8 %, | 68,6 %an | 64,3 %ap | 72,8 Y%y

Spletno narocanje pri zdravniku p <.001 10,8 %, 4,3 %y 14,4 %, | 12,5 %,y | 18,4 %,

P i & obrarcey || P=03L| 38%s | 22% | 69%n | 65%n | 92%
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Branje novic, g%‘;gtan CasoplSOVNA | — 018 | 74.6%. | 76,8%s | 755%. | 83,3 %. | 85,6 %,
Glasovno ali V'(i;?et;'efon”ame Prek| = 004 | 40,0 %ap | 36.2%, | 34.0 %, | 42,3 %ap | 50,8 %

Deljenje besedila, slik, 0 0 0 0 0
videoposnetkov na spletu p <.001 26,2 %, 28,6 %, | 27,1 %, | 33,3 %ap | 43,2 %y
Uporaba spleta za potovanje p <.001 30,8 %a | 38,9 %ap | 49,5%p | 48,8%, | 69,2 %
Poslusanje glasbe prek spleta p <.001 36,9 %, 43,8 %, | 47,3 Yap | 52,4 %ap | 59,6 %o
Izdelava spletnih strani ali blogov | p <.001 3,1 %, 2,2 %a 2,7 %a 7,1 %, 7,6 %,
Uporaba spletnih plaéilnih sistemov | p <.001 9,2 %ap 8,6 Y% 6,4 %p | 13,7 %ap | 18,8 %a
Gledanje spletne televizije p <.001 17,7 %a | 22,2 %ap | 29,8 Y%ap | 34,5 %ap | 45,6 %
Gledanje video vsebin na zahtevo | p =.012 10,0%, | 15,1 %;,p | 16,0 %ap | 19,6 %ap | 23,6 %0p
Gledanje video ‘i’psgb'” naYouTubu | - 601 | 55496, | 53.0% | 55.3% | 64,9 % | 70.8 %
Uporaba hrambe podatkov v oblaku | p<.001 | 22,3 %, 21,1%, | 26,1 %, | 42,9 %p | 48,4 %y
Pridobivanje :E{aﬂﬁ suanef Javnin | o < 001 | 43,3 %ss | 386 %, | 487 %us | 56,5% | 72.8%
P“dOb'Va”Jer?:r;fnC:" Zazasebne | o 001 | 239 %, | 217 %, | 39,8 % | 387 %ac | 59.2 %
Oddajanje e—rc]);)r:?ez;:sv za zasebne 0 < .001 75 %, | 10,6 %ap | 20,9 Yoo | 22,6 %: | 42,8 %
Prenasanje :jna};c:fenkq:;‘a‘? napravami- | o 001 | 4859%, | 49,7% | 57,1% | 72,0%, | 81,2 %
Namescanje ROGEMOVINEL | <001 | 313%: | 275%: | 346 %a | 476 %sc | 596 %
Spreminjanje nastavitev sistemske in 0<.001 | 16,4 %, 15,9 %, | 20,9 %ap | 33,3 % | 41,6 %
aplikativne prog. opreme
Kopiranje in prfr?‘r'#‘:g“e dokumentov  _ 601 | 582%, | 582% | 60,2%. | 762 %, | 84,0 %
Uporaba urejevalnika besedil p <.001 55,2 %, 59,3%, | 61,8%. | 77,4 %, | 86,4 %
Uporaba urejevalnika preglednic p <.001 41,0 %, 42,9 %, | 49,2 %a.p | 58,9 %, | 74,0 %
Uporaba urejevalnika predstavitev | p<.001 | 24,6 %a 24,3 %, | 33,0 %ap | 47,0 %o | 56,8 %
Uporaba ‘;Ceéfg’%'gs";‘;‘tﬂéb videoali | 001 | 25406, | 29,1 %, | 38,7 Yan | 48,2 Yone | 56,0 %
Programiranje p <.001 3,0 %a 6,3 %a 6,8 %a 7,7 %a 10,0 %sa
Uporaba zahtevnega urejanja
preglednic (filtri, razvr§canje, p <.001 32,8 %, 33,3%a | 25,1 %ap | 16,7 Y%pc 9,2 %,
formule, grafikoni)
Vir: Lasten

5 DISKUSIJA IN ZAKLJUCEK

Podroc¢je digitalne neenakost je danes bolj kot kdajkoli prej kljucen parameter socialne
vKkljucenosti, saj je prav danes fizi¢en svet prepleten z digitalnim. Empiri¢ne raziskave kazejo,
da digitalna vkljucenost ljudem spreminja Zzivljenja (Broadbent in Papadopoulos, 2013).
Osnovna raven digitalne neenakost (dostop do interneta) je znana ze desetletja in ostaja prisotna
Se danes. Razviti svet Ze ponuja 100 % pokritost Sirokopasovnega dostopa do spleta (Slovenija
ima cilj to doseci do leta 2020), vendar se neenakost Se vedno kaze predvsem v finanénem
vidiku. Ko govorimo o vplivu stroskov, je sicer res, da se naprave cenijo in cena dostopa ravno
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tako, a danes zelimo imeti v poslovnem in zasebnem okolju ve¢ razli¢nih nacinov dostopa,
znotraj gospodinjstva vsak ¢lan svojega, ve¢ naprav (mobilnih in fiksnih) itd. Pa vendar se z
napredkom v hitrostih in cenitvijo mobilnega Sirokopasovnega dostopa do interneta ideja
univerzalnega dostopa pojavlja sama od sebe. Razlike so v visjih ravneh digitalne neenakosti.

Kljub temu da je danes pri razvoju racunalnikov, pametnih telefonov in pripadajocih aplikacij
veliko pozornosti namenjene enostavnosti naprav in uporabniski izku$nji, pa vseeno dana$nja
tehnologija po kompleksnosti ni primerljiva tehnologijam preteklosti, kot so bili radio,
televizija ali pisalni stroj. Koncept druge ravni digitalne neenakosti lahko tako primerjamo s
konceptom knjiznice. Ni dovolj, da knjiznico odprejo. Uporabnike je treba poleg branja nauditi,
kje najdejo knjige, kako najdejo tiste, ki jih zanimajo, jim svetovati glede na njihove Zelje in
potrebe, razloziti sisteme urejanja, pravila delovanja ipd. Podobno je z internetom. Ni dovolj,
da je uporabniku na voljo. Uporabnik mora znati izkoristiti njegov potencial. Digitalne ve$¢ine
so tako nujne, saj digitalna vkljucenost izbolj$a posameznikovo moznost komunikacije,
zbiranja informacij in splo$nega dobrega pocutja in samoopolnomocenja (Broadbent in
Papadopoulos, 2013). Vendar moramo pri tem spet izpostaviti digitalne neenakosti, ki v resnici
izvirajo ze iz fizinega socialnega okolja. White in Selwyn (2013) namre¢ ugotavljata, da
posamezniki iz visjih socialno-ekonomskih razredov zaradi boljSe moznosti dostopa do
interneta izkazujejo tudi vigje ravni digitalnih ves¢in. Ceprav Gangadharani in Byrum (2012)
kot uspeh digitalne vkljucenosti sicer definirata "smiselno” uporabo interneta, je v ospredju
vpraSanje, kaj je smiselna uporaba. Za vsakega uporabnika drugacna in predvsem odvisna od
njegovih potreb in okolja, v katerem zivi. Zato na tretji ravni (smiselne in koristne) uporabe
interneta in njegovih storitev najdemo razlike, ki se kazejo tako v starostnem kot socialnem
aspektu. Vendar pa kazalniki, ki prikazujejo tretjo raven uporabe, ne pokazejo klju¢nega, torej
uc¢inka digitalne vkljucenosti. Strinjamo se z Misuraca et al. (2013), da zaradi neustreznih
modelih kazalnikov ni mogoce dobro ovrednotiti digitalne neenakosti in njenih vplivov v
druzbi. Zato je treba tako v Sloveniji kot v Evropski uniji nadgraditi sistem kazalnikov tako, da
bodo prikazovali socialno-ekonomski uéinek digitalne vklju¢enosti. Ce so mnogi kazalniki
namenjeni prikazovanju stanja digitalne neenakosti, ne odkrivajo pa razlogov zanje ali pa
njihovih uéinkov, je smiselno, da drzave preko uradov, ki te indekse merijo, vzpostavijo
dodatne kazalnike za merjenje ucinkov in hkrati vzrokov digitalne neenakosti (npr. vzrok
motivacije), ne samo stanja. Le tako bodo lahko u¢inkovito usmerjale svoje strategije in politike
v smeri odprave digitalne neenakosti.

Analiza ¢lanka je bila osredotocena na raziskavo stanja v slovenskih gospodinjstvih in prispeva
k razumevanju digitalne neenakosti kot elementa moderne druzbe znanja v izbrani drzavi.
Rezultati stanja gospodinjstev in posameznikov pa so klju¢ni, saj omogocajo navezavo na
rezultate ve¢ine pomembnih raziskav digitalne neenakosti, ki so se primarno osredotocale na ta
okvir in manj na podrocje delovnega okolja ali zasebnega sektorja (Sparks, 2014). Rezultati so
pokazali parametre vpliva na stanje v druzbi, vkljucujo¢ spol in socialni polozaj. Glede spola
rezultati sovpadajo z drugimi Studijami digitalne neenakosti, ki kazejo, da razlike v spolu
izginjajo (White in Selwyn, 2013; Yates, Kirby in Lockley, 2015). To ugotovitev lahko
podpremo z rezultati naSe ankete, kjer se razlike med spoloma pojavljajo predvsem v splosno
znanih podro¢jih — moski vec igrajo racunalniske igre, ve¢ gledajo internetno televizijo in vec¢
programirajo, zenske pa pogosteje is¢ejo informacije, povezane z zdravjem, in komunicirajo
preko e-poste. Raziskave ze danes kazejo, da mladi kot digitalni domorodci sicer prekasajo
starejSe v obvladovanju razliénith medijev, a jim primanjkuje veS€in na vi§jih ravneh
(informacijske, strateske ravni) (van Dijk, 2012). Tisto, kar kot kriticno ostaja bistvena
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ugotovitev, pa so razlike zaradi socialnih oziroma finan¢nih neenakosti. Zaradi dokazane
povezave med socialnim statusom in digitalno neenakostjo (Weiss et al., 2016) mora namrec
predvsem drzava poskrbeti za zmanj$evanje eckonomske neenakosti, in sicer tako, da tistim, ki
potrebujejo bolj, daje vec. Strinjamo se s Sparksom (2014), da je raziskovanje digitalne
neenakosti nujno potrebno tudi v prihodnosti, saj sobiva ali celo poglablja socialno neenakost,
ki ovira napredek druzbe kot celote.

Rezultati kazejo, da Slovenija na ravni druzbe znanja zagotovo potrebuje ve¢. Digitalna
neenakost je Se vedno prisotna, predvsem pa Slovenija ne dosega dobrih rezultatov v
mednarodnih indeksih, kar pomeni tudi in predvsem neucinkovitost strategij te in preteklih
vlad. Slovenija bo morala do leta 2020 za zadane cilje veliko vlagati in delati. Vlaganje v
infrastrukturo cenovno dostopnega in hitrega Sirokopasovnega dostopa je nujna. Rohman in
Bohlin (2013) trdita, da vpliv hitrosti dostopa do interneta na ekonomijo gospodinjstva ni
linearen, temvec stopnicast, in da Sele resna povecanja hitrosti naredijo premik v nacinih in
zmoznostih uporabe. Vprasanje pa je, ali dojemanje digitalnega vkljuevanja z omogocanjem
novih spletnih povezav v resnici ne odpira nove razpoke socialne neenakosti, ki se bo pokazala
kot kljuéni problem in izziv, $¢ poglobljen z vseprisotnim internetom (Nguyen, 2012). Zato je
naslednji korak Slovenije velika aktivnost na vecanju digitalnih ves¢in in usposabljanju tako
najmlajsih znotraj Solskega formalnega izobrazevanja kot odraslih skozi vsezivljenjsko ucenje.
Kot poudarjajo Evangelista et al. (2014), bo pri raziskavi stanja v evropskih drzavah prav
digitalna vklju¢enost omogocila rast in ve€anje zaposlovanja in pomagala zmanjSati neenakosti
med favoriziranimi in marginalnimi deli druzbe.

Zato bo, kot je zapisano v strategiji Digitalna Slovenija 2020, le z odpravo ugotovljenih vrzeli
pri digitalni dostopnosti, pismenosti in ve$¢inah ter uporabi mogoce zagotoviti, da bodo vsem
drzavljanom v polnosti dostopne storitve, ki jih digitalna druzba omogoca, ter da le-ti tako
postanejo sooblikovalci razvoja digitalne druzbe. Vendar je treba poudariti, da so to vseeno le
aktivnosti, ki predvsem neposredno naslavljajo digitalne neenakosti in premalo razumejo
socialno neenakost 'per se'. Samo sinergija strategij na digitalnih podro¢jih s strategijami
sploSnega izboljSanja socialnega in kulturnega stanja v drZavi bo dosegla uc¢inke. Vecina
zadnjih raziskav, vklju¢no s pri¢ujoco, namre¢ kazejo kriticno povezanost in soodvisnost
omenjenih podrocij.

6 [1ZJAVA

Podatki za raziskavo so pridobljeni s strani Statisticnega urada Republike Slovenije. Rezultati
in zakljucki niso mnenje Statisticnega urada Republike Slovenije ali kateregakoli drugega
organa, katerega podatki so bili uporabljeni.
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Strokovni clanek

VZPOSTAVITEV INFORMACIJSKEGA SISTEMA ZA UPRAVLJANJE
IN RAZVOJ ZAPOSLENIH (IS HR-rast)

Mojca Gregori¢, Ministrstvo za javno upravo, Mojca.gregoric@gov.si,
Vesna Vidmar, Ministrstvo za javno upravo, vesna.vidmar@gov.si,
Ursa Grm, Ministrstvo za javno upravo, ursa.grm@gov.si

Povzetek

Na Ministrstvu za javno upravo v okviru operacije »Ucinkovito upravljanje zaposlenih«
uvajamo spremembe na podrocju upravljanja zaposlenih v organih drzavne uprave. Pri tem bo
pomembno vlogo odigrala digitalna transformacija, ki bo spremenila obstojece prakse tudi na
podrocju upraviljanja cloveskih virov v drzavni upravi. Del operacije je projekt »Vzpostavitev
informacijskega sistema za upravljanje in razvoj zaposlenih IS HR-rast«, s katerim
bomo zagotovili enotno informacijsko podporo obstojecim in nekaterim novim kadrovskim
procesom. S tem bomo dosegli vecjo povezanost, preglednost in transparentnost upravljanja
zaposlenih ter omogocili podporo vodenju in odlocanju. Poleg spremenjene vloge vodij in
zaposlenih ter kadrovske funkcije, tovrstne spremembe prinasajo tudi velik doprinos, ki presega
okvirje drzavne uprave.

Kljuéne besede: upravljanje zaposlenih, IS HR-rast, informacijski sistem, ciljno vodenje,
kompetence, drzavna uprava.

Abstract

THE ESTABLISHMENT OF THE INFORMATION SYSTEM FOR MANAGEMENT
AND DEVELOPEMENT OF HUMAN RESOURCES

At the Ministry of Public Administration, we started to make changes in the field of human
resource management within the “Operation Efficient Employee Management”. In this regard,
digital transformation will play an important role and change current practice in public
administration human resource management. Part of this operation is the “Information system
for management and development of human resources” project which will provide unique
information support to existing human resource processes. Greater connection, transparency
and support for management and decision-making will be achieved as an outcome of this
project. In addition to the transformation of the leadership and human resource management
role, a contribution of the project will have an impact outside the field of public administration.

Keywords: human resource management, IS HR-rast, information system, target leadership,
competencies, public administration.

1 uvoD

Vlada Republike Slovenije je aprila 2015 sprejela Strategijo razvoja javne uprave 2015 - 2020,
v Kkateri je kot klju¢no podrocje izpostavljeno upravljanje zaposlenih. Na nujnost izbolj$anja
ucinkovitosti javne uprave, k ¢emur prispeva tudi ucinkovito upravljanje zaposlenih, nas
opozarjajo tako Evropska komisija kot tudi tuji strokovnjaki (SIGMA in OECD’. V poro¢ilih,
sestavljenih na podlagi opravljenih analiz, so navedli ugotovitve, ki so lahko podlaga za
nadaljnje spremembe in dopolnitve oziroma posodobitev upravljanja zaposlenih. Navajajo, da
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se je potrebno soociti z oblikovanjem strateSkega pristopa pri upravljanju ¢loveskih virov, z
namenom doseganja rezultatov okrepiti sistem nagrajevanja, pripraviti motivacijsko strategijo
za zaposlene in uredi placno reformo ter spodbuditi kulturo, utemeljeno na uspesnosti (OECD,
2012, str. 2).

Za doseganje ucinkovitega upravljanja zaposlenih smo na Ministrstvu za javno upravo (v
nadaljevanju MJU) zasnovali operacijo »U¢inkovito upravljanje zaposlenih« (v nadaljevanju
UUZ), katere delovanje bo usmerjeno v ucinkovito kadrovsko nacrtovanje, v pregledne
kadrovske postopke, prepoznavanje in razvoj kompetenc zaposlenih ter spremljanje njihovega
razvoja, v ve€jo mobilnost zaposlenih, v celovito spremljanje doseganja ciljev na podlagi
kazalnikov ter v jasno povezanost med nagrajevanjem in rezultati dela, s ¢imer naj bi se
povecala motivacija, u¢inkovitost in strokovnost zaposlenih (Javna uprava, Strategija razvoja
javne uprave 2015 — 2020, 2015, str. 13).

V okviru operacije UUZ poteka ve¢ projektov, med njimi tudi »Vzpostavitev informacijskega
sistema za upravljanje in razvoj zaposlenih IS HR-rast«. Osnovni namen projekta je
vzpostavitev informacijske podpore kadrovskim procesom in postopkom, ki jih doloéajo
predpisi s podrocja usluzbenskega sistema in $e niso vsi informacijsko podprti, ter nekaterim
novim procesom na podroc¢ju upravljanja zaposlenih, kot so:

 ciljno vodenje za spremljanje doseganja merljivih ciljev in kazalnikov,

* dolocanje kompetenc na delovna mesta in presojanje/prepoznavanje kompetenc

zaposlenih,

» vodenje letnih in obdobnih razgovorov,

+ karierni razvoj,

* ocenjevanje delovne uspesnosti.

Prispevek je namenjen opisu vzpostavitve in tehni¢nega vidika IS HR-rast. Kljub temu bomo
na kratko predstavili tudi vsebinski vidik projekta, saj menimo, da informacijski sistem kot tak,
brez vsebine, ne prinasa pri¢akovanih u¢inkov, ki jih Zelimo doseci s projektom.

2 STANJE NA PODROCJU UPRAVLJANJA ZAPOSLENIH V ORGANIH
DRZAVNE UPRAVE

2.1 Informacijska podprtost kadrovskih procesov

V organih drZzavne uprave se za potrebe delovanja kadrovskih sluzb, za obracun pla¢ in
izvajanje drugih obveznosti delodajalca ter za odlocanje o pravicah in obveznostih iz delovnih
razmerij, uporablja Centralna kadrovska evidenca (v nadaljevanju CKEDU), ki je
informacijsko podprta znotraj Enotnega racunovodskega sistema Ministrstva za finance (v
nadaljevanju IS MFERAC). V CKEDU se vodijo le podatki o zaposlenih, sodobni procesi na
podrocju upravljanja zaposlenih pa niso informacijsko podprti.

2.2. Procesi upravljanja zaposlenih

Sedanja ureditev upravljanja zaposlenih s sprejetimi pravnimi podlagami med drugim zajema
letne razgovore vodij z zaposlenimi. Letni razgovor je orodje za spremljanje dela, strokovne
usposobljenosti in kariere javnih usluzbencev, katerega namen je oblikovati letni program dela
posameznika, dolociti cilje in pricakovane rezultate ter podlago za spremljanje dela in



dosezenih rezultatov. Sistem letnih razgovorov je konceptualno razmeroma ustrezen in bi ob
dosledni izvedbi omogoc¢al doseganje rezultatov, saj ga vodje lahko uporabijo tako, da od
zaposlenega in njegovega znanja, sposobnosti in ves¢in »iztrzijo« ¢im vecji delovni ucinek, kar
je tudi njegov temeljni namen. V letnem razgovoru bi moral vodja s sodelavcem uskladiti,
katere so tiste klju¢ne kompetence pri delu, ki odlo¢ilno vplivajo na uspesnost, in koliko
posameznik tem zahtevam ustreza, ter skupaj dolo¢iti resitve v primeru ugotovljenih vrzeli med
zahtevanimi in dejanskimi kompetencami. Prav tako pa bi letni razgovor moral izrazati
razumevanje in osebno vklju¢enost posameznika v doseganje letnih ciljev organa ter
razumevanje njegovega osebnega prispevka k uresnicitvi strateskih ciljev. Prav gotovo pa so
potrebna vecja prizadevanja za njihovo pravilno izvajanje v praksi, saj izkusnje kazejo, da
vodje pogosto razumejo letni razgovor kot nepotrebno obveznost, ki ne daje rezultatov, zahteva
pa veliko Casa za izvedbo.

Pomemben del upravljanja zaposlenih sta tudi ocenjevanje in nagrajevanje zaposlenih glede na
rezultate dela oziroma zahtevnost delovnih nalog. V praksi se je izkazalo, da je v veljavhem
placnem sistemu preve¢ avtomatizmov, ki vplivajo na visino place, premajhna povezanost med
rezultati dela in placo, neenotno pa je tudi upoStevanje meril pri ocenjevanju. To je privedlo do
neproznega upravljanja zaposlenih, kar vpliva tudi na njihovo motivacijo pri opravljanju
delovnih nalog.

Prav tako bi moral biti veéji poudarek na prepoznavanju priloznosti posameznika, kako lahko
prispeva K razvoju inovativne kulture, uvajanju sprememb in izbolj$av. V tem kontekstu zlasti
niso uposStevane karierne zmoznosti oziroma potenciali zaposlenih, ki bi izhajali iz izdelanih
kompetenc¢nih profilov delovnih mest. Za uspe$no opravljanje delovnih nalog je potrebno vec
kot le formalna izobrazba in strokovna usposobljenost; potrebna so tudi druga znanja in vescine,

ey

Ciljno vodenje se v doloceni meri izvaja le na nekaterih organih ter zgolj za vodstveni kader.
Na ostalih delovnih mestih se sicer v okviru letnega razgovora dolocijo tudi cilji in tekoce
naloge za naslednje leto, vendar pri tem ne gre za sistemati¢no dolocanje in spremljanje ciljev
- zaposlenim ni jasno predstavljeno oziroma niso seznanjeni s tem, kateri cilj zasledujejo z
nalogami, ki jih opravljajo, saj se namesto konkretnih dolo¢ajo (prevec) splosni cilji.

3 VZPOSTAVITEV INFORMACIJSKEGA SISTEMA ZA UPRAVLJANJE IN
RAZVOJ ZAPOSLENIH

V skladu s Smernicami za razvoj informacijskih sistemov na MJU smo v letu 2016 priceli z
izvedbo poslovne analize kot prve faze Zivljenjskega cikla razvoja informacijskega sistema.
Ugotovljeno je bilo, da se procesi upravljanja zaposlenih ne izvajajo enotno, niso informacijsko
podprti ali so le delno, niti niso dobro definirani. Zato je bil potreben celostni pregled nad vsemi
procesi v povezavi z ostalimi kljuénimi informacijskimi sistemi, s katerimi bo IS HR-rast
povezan. Poleg opredelitve posameznih procesov upravljanja zaposlenih (bo predstavljeno v
naslednjem samostojnem poglavju), je bil rezultat poslovne analize tudi popis funkcionalnih
zahtev, na podlagi tega smo oblikovali tehni¢ne in vsebinske specifikacije za vzpostavitev in
delovanje IS HR-rast.

Osnovni koncept IS HR-rast predvideva sodoben in tehnolosko napreden informacijski sistem,
ki bo omogocal enostavno nadgradnjo ter bo prilagodljiv potrebam uporabnikov in povezljiv z



drugimi informacijskimi sistemi. Posamezni procesi upravljanja zaposlenih se bodo izvajali v
modulih, ki bodo med seboj povezani. Za nemoteno uporabo sistema bodo potrebni razli¢ni
podatki; nekateri bodo v IS HR-rast dostopni preko povezave z drugimi informacijskimi
sistemi, drugi pa bodo v njem nastajali na novo. Tehnolosko okolje IS HR-rast bo v celoti
namesSceno na centralno infrastrukturo v upravljanju MJU, pri ¢emer predvidevamo tudi
moznost ve¢ strezniSkih postavitev IS HR-rast ter moznost integracij z razli¢nimi kadrovskimi
evidencami znotraj posameznih organov DU.

3.1 SplosSne zahteve glede podpore procesom

Pri vzpostavitvi IS HR-rast bomo upostevali osnovna izhodis¢a, ki se nanaSajo na izvajanje
procesov.

e sistem naj omogofa Cim ve¢ samostojnosti in proznosti pri definiranju in
spreminjanju informatiziranih kadrovskih procesov; to pomeni, da zaradi manj$ih
vsebinskih ali organizacijskih sprememb v izvajanju procesov, ni potrebe po hovem
kodiranju resitve, torej da so poslovna pravila, ki krmilijo procese in enostavni
delovni tokovi nastavljivi in spremenljivi na strani naro¢nika;

+ sistem naj omogoCa da se kadrovski procesi definirajo in njihove definicije
spreminjajo na enem centralnem mestu; to pomeni, da so vse lastnosti procesa
(koraki, zaporedje, odlocitve, poslovna pravila) konfigurabilno opredeljene na enem
mestu;

* sistem naj omogoca prilagodljivost oziroma variacije pri izvajanju procesov glede
na razli¢ne potrebe organov in ministrstev; to pomeni, da bodo mozne prilagoditve
obstojecega sistema, kjer se bodo izkazale specifike posameznih organov, hkrati pa
bo poudarek na enotnem izvajanju procesov za vse organe, Kkjer je to izvedljivo.

3.2 Tehnoloske zahteve za delovanje IS HR-rast

Pri vzpostavitvi IS HR-rast bomo upostevali osnovna izhodis¢a, ki se nanasajo na
nadgradljivost, skalabilnost in varnost:

e IS HR-rast mora biti zasnovan na nacin, ki bo omogocal enostavno (tehnolosko
nezahtevno) in hitro izvajanje nadgradenj sistema; arhitekturna in tehni¢na zasnova
morata omogocati dovolj enostavno dodajanje novih sklopov funkcionalnosti,
modulov oziroma reSitev, ki bi izhajale iz naslova novih potreb oziroma zahtev
uporabnikov;

e (glede na to, da bo IS HR-rast Ze na zacCetku uporabljalo vecje Stevilo uporabnikov
(oziroma drugih odjemalcev), katerih $tevilo se bo v prihodnosti povecevalo, mora
biti le-ta prilagojen na nacin, ki bo omogocal enostavno poveéevanje zahteve po
Stevilu uporabnikov, kar pa ne sme vplivati na poslabSanje zmogljivosti sistema;

e IS HR-rast mora biti izdelan z upostevanjem informacijske varnostne politike javne
uprave ter vseh dobrih praks in reSitev, ki zagotavljajo zahtevano stopnjo
informacijske varnosti.

3.3 Integracije z informacijskimi sistemi
Najpomembnejsa bo povezava IS HR-rast z IS MFERAC (CKEDU), saj slednji vsebuje

podatke, ki so potrebni tudi za izvajanje procesov upravljanja. Navedena sistema bosta skupaj
tvorila celoto za evidentiranje in vodenje podatkov o zaposlenih ter za potrebe izvajanja



kadrovskih procesov in ucinkovito upravljanje zaposlenih. Povezava med sistemoma bo
potekala dvosmerno; iz IS MFERAC (CKEDU) bo IS HR-rast pridobival podatke o zaposlenih
preko standardnega kadrovskega spletnega vmesnika, ki ga bomo Klicali enkrat dnevno
(avtomatsko osvezevanje podatkov ob dolocCeni uri) ali na zahtevo uporabnika. Iz IS HR-rast v
IS MFERAC pa se bodo na enak nacin prenasali kon¢ni rezultati ocenjevanja zaposlenih kot
vhodni podatki, ki so potrebni za obracun in izplacilo pla¢ zaposlenim.

IS HR-rast bo posredno preko IS MFERAC povezan tudi z informacijskim sistemom, Ki
podpira celoten proces izvajanja usposabljanja v okviru Upravne akademije MJU, to je IS
Usposabljanje. Preko IS HR-rast bomo torej lahko posredovali predloge o potrebnih
usposabljanjih zaposlenih v IS MFERAC, ki omogoca vodenje plana izobraZevanja, pripravo
prijav na usposabljanje, belezenje udelezbe in porocila o usposabljanjih. V tem modulu bo
pripravljen plan usposabljanja in posredovan v informacijski sistem za izvajanje usposabljanja.
Po kon¢anem izobrazevanju bo Upravna akademija MJU posredovala podatke o udelezbi v IS
MFERAC. Podatki o izobrazevanju se bodo iz IS MFERAC avtomatsko prenesli v IS HR-rast,
kjer bodo na voljo za uporabo pri izvajanju ostalih procesov upravljanja zaposlenih.

IS HR-rast bo povezan tudi z Dokumentnim sistemom, ki je namenjen hrambi elektronskih
dokumentov v drzavni upravi. Dokumenti, ki bodo nastajali v procesih, bodo hranjeni v
centralni eHrambi kot lo¢enem delu Informacijskega sistema za upravljanje z dokumentarnim
gradivom.

3.4 Uporabniki IS HR-rast

IS HR-rast bo namenjen zlasti naslednjim trem skupinam uporabnikov, ki bodo dnevno
uporabljali sistem na ve¢ kot enem podrocju:

« vodjem notranjih organizacijskih enot v organih DU,

+ kadrovskim strokovnjakom v kadrovskih sluzbah organov DU,

» zaposlenim v Sektorju za upravljanje s kadri na MJU (centralna kadrovska sluzba DU).

Med uporabniki je potrebno navesti tudi:

» vse zaposlene v organih DU, ki bodo imeli pravico vpogleda v svoje podatke ter
podajanja mnenj, predlogov za spremembo osebnih podatkov, predlogov za napotitev
na usposabljanje itd.,

+ skrbnike, ki bodo imeli pravico nastavljati in konfigurirati sistem, vendar ne bodo imeli
vpogleda v podatke,

» spletne servise, preko katerih se bo preko servisnih ra¢unov dostopalo do podatkov.

Stevila konénih uporabnikov IS HR-rast ni mogo&e natan¢no definirati, predvideno pa je, da
bodo uporabniki vsi zaposleni v organih DU, kamor spadajo vsa ministrstva, organi v sestavi
ministrstev, vladne sluzbe in upravne enote.

Upravljanje s pravicami dostopa in vlogami uporabnikov bo v okviru IS HR-rast vzpostavljen
skozi centralno varnostno shemo, in sicer z moznostjo nastavitev za vsak posamezni organ DU.
Za vsakega uporabnika bodo doloceni nivo in pravice dostopa do podatkov in funkcionalnosti,
o ¢emer bodo odloc¢ali posamezni organi. Vse aktivnosti urejanja in vpogledov uporabnikov v
sistem IS HR-rast bodo nadzorovane s sistemom uporabniSkih pravic, prav tako se bodo v



skladu z Zakonom o varovanju osebnih podatkov belezile vse revizijske sledi dostopov in
urejanja.

3.5 Pravna podlaga

Za uporabo podatkov, potrebnih za izvajanje procesov upravljanja zaposlenih ze obstaja pravna
podlaga v Zakonu o javnih usluzbencih (ZJU) in Zakonu o sistemu pla¢ v javnem sektorju
(ZSPJS). Z namenom izboljsave trenutno veljavne zakonodaje je v pripravi sprememba ZJU in
ZSPJS ter njegovih podzakonskih aktov, saj je za nemoteno uporabo 1S HR-rast poleg podatkov
potrebno tudi povezovanje z drugimi informacijskimi sistemi. Centralizacija oziroma
povezovanje zbirk osebnih podatkov v javni upravi ima zagotovo lahko znatne prednosti in
sledi legitimnim ciljem, a pogoj za povezovanje je obstoj ustrezne zakonske podlage. Stevilne
centralizacije in povezovanja zbirk v javnem sektorju, ki smo jim bili pri¢a v zadnjih letih (zlasti
primeri kot so eVEM, eSociala, eVS in eZdravje) so lahko zaZiveli le na ustrezni pravni podlagi,
ki je dopustila in omogocila povezovanje za to potrebnih zbirk osebnih podatkov (Mnenje
informacijskega pooblasc¢enca, 2016, str.1).

4 OPTIMIZACIJA PROCESOV UPRAVLJANJA ZAPOSLENIH V DRZAVNI
UPRAVI

V okviru prej omenjene poslovne analize smo v sodelovanju z zunanjimi strokovnjaki za¢rtali
pomembna izhodis¢a, kjer smo opredelili ugotovitve analize obstojecih procesov upravljanja
zaposlenih, kritine tocke oziroma tocke priloZnosti izboljSav za optimizacijo procesov ter
optimizacijo procesov s predlogom bodocega stanja. Pri tem je bilo zelo pomembno
sodelovanje s posameznimi predstavniki drugih organov, kar bomo v prihodnje se nadgradili
preko imenovane medresorske delovne skupine, v katero so vkljuceni predstavniki vseh
organov drZavne uprave.

Spodnja slika prikazuje krovni diagram vseh procesov upravljanja zaposlenih, ki se bodo
izvajali v IS HR-rast. Prikazane so medsebojne povezave med vsemi procesi, saj se le-ti med
seboj vsebinsko prepletajo in dopolnjujejo.
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Slika 1: Krovni diagram procesov 1S HR-rast; MJU.

Vodenje letnega razgovora bo tudi v prihodnje nacin za spremljanje in osnova za upravljanje
dela, strokovne usposobljenosti, kompetenc in kariere zaposlenega. Za bolj usmerjeno razvojno
delo z zaposlenimi, se bodo poleg letnih izvajali tudi obdobni razgovori, ki so manj obsezni in
bolj specifi¢ni. Obdobni razgovori bodo namenjen pogovoru o konkretnem predlogu oziroma
zelji zaposlenega ali vodje, izvajali se bodo lahko veckrat letno. S tem bodo vodje lazje
nacrtovali spremljali doseganje ciljev oziroma rezultate dela zaposlenih, nacrtovali njihov
karierni razvoj, skrbeli za razvoj nasledstev ter prepoznavali kljuéne kadre in talente.

Vzpostavitev kariernega modela, ki bo obsegal nacrtovanje, razvoj in spremljanje kariere
zaposlenih, bo le-tem omogocal prikaz vseh kariernih poti, ki so mozne glede na njihovo
izhodi$¢no stanje, in sicer glede na stopnjo in vrsto izobrazbe, pretekle delovne izkus$nje, ocene
delovne uspes$nosti, kompetence itd. S tem bomo dosegli enostavnejSe in preglednejse
spremljanje in nacrtovanje razvoja kariere zaposlenih (tako z vidika vodje kot z vidika
zaposlenih), spremljanje potreb dela ter identificiranje potencialnih kandidatov za zasedbo
vodstvenih delovnih mest.

Ocenjevanjem delovne uspesnosti bo po novem vkljucevalo nagrajevanje po u¢inkih dela z
namenom povecanja motivacije in 0sebne odgovornosti zaposlenih. Sedanji pristop lo¢uje letni
razgovor in ocenjevanje delovne uspesnosti, vendar bo na podlagi razlicnih usmeritev nov
pristop ponujal moznost ocenjevanja delovne uspesnosti tudi v okviru letnega in obdobnega
razgovora.

Ocenjevanje delovne uspes$nosti je povezano z rezultati dela in doseganjem ciljev. V IS HR-
rast bomo podprli nov proces ciljnega vodenja, ki bo namenjen spremljanju doseganja merljivih



ciljev in kazalnikov za ve¢jo preglednost nad prispevki posameznika k skupnim ciljem.
Koncept vzpostavitve sistema ciljnega vodenja bo temeljil na pristopu »od zgoraj-navzdol« v
kombinaciji s pristopom »od spodaj navzgor«, kar pomeni, da se bodo strateski in drugi cilji
preko ciljev posameznega drzavnega organa pretvarjali v operativne cilje organizacijske enote
oziroma konkretne aktivnosti in naloge na ravni posameznega zaposlenega (Savic et al., 2016,
str. 7).

Za doseganje ciljev bodo morali zaposleni imeti ustrezne kompetence. Izhodisc¢e za ustrezno
upravljanje kompetenc bo vzpostavljen kompetencni model, iz katerega se bodo vnesli podatki
v bodo¢i informacijski sistem. Kompetencni model bo doloc¢al kombinacijo sposobnosti,
osebnih znacilnosti, ves¢in, lastnosti, vedenj in ravnanj, potrebnih za ucinkovito izvajanje
delovnih nalog. Z vzpostavljenim kompetencnim modelom Zelimo omogociti:
» dolo¢itev vrst dela,
» dolocitev splosnih kompetenc za posamezna delovna mesta,
* dolocitev delovno specifi¢nih stopenjsko razvrsc¢enih kompetenc za posamezne skupine
delovnih mest oziroma za posamezna delovna mesta,
» vzpostavitev sistema presojanja kompetenc pri posamezniku ter vzpostavitev sistema
pridobitve manjkajo¢ih in nadgradnje potrebnih kompetenc zaposlenih ter drugih
predlogov za karierni razvoj zaposlenih.

5 PRICAKOVANE KORISTI OPTIMIZACIJE IN INFORMATIZACIJE
PROCESOV

Z rezultati projekta bomo zagotovili vec¢jo povezanost, preglednost in transparentnost procesov
upravljanja zaposlenih, hitrej$e prilagajanje spremembam na tem podro¢ju, vzpostavitev podlag
za celovite kadrovske analize in simulacije ter s tem omogocili podporo vodenju in odlocanju.
Cilj, ki ga zelimo dose¢i je upravljanje zaposlenih, ki bo strateSko nacrtovano, celovito in
ucinkovito, usmerjeno v strokovni in osebni razvoj ter dvig zavzetosti in ucinkovitosti
zaposlenih.

5.1 Koristi za zaposlene

Zaposlenim v drzavni upravi bo vzpostavitev IS HR-rast prinesla pregled nad moZznostmi za
strokovni in karierni razvoj. Informacijski sistem bo omogocal vsakemu zaposlenemu dostop
do osebnega profila, kjer bo imel pregled nad svojimi podatki in dejavnostmi. Omogoceno bo
tudi podajanje predlogov za izboljSanje in inovativnih predlogov v zvezi z delom ter izrazanje
zelja v zvezi z usposabljanjem, kariernim razvojem itd. Na ta na¢in bodo zaposleni v ve¢ji meri
zavzemali aktivno vlogo na podro¢ju lastnega razvoja.

Jasno doloceni cilji, ki bodo pisani na posameznika, z merljivimi kazalniki bodo vplivali na
enakomernejSo razdelitev dela med zaposlenimi ter na pravicnejSe ocenjevanje delovne
uspesnosti in z njim povezano nagrajevanje po ucinkih dela. S pridobivanjem novih znanj v
povezavi s potrebnimi kompetencami in kariernim razvojem bodo zaposleni cutili vejo
motiviranost in s tem tudi pripadnost organizaciji.



5.2 Koristi za kadrovske sluzbe

Nujno je poudariti potrebo po razvoju in krepitvi vloge kadrovske sluzbe, kateri bo potrebno
dodati strateSko vlogo. Sodobna kadrovska sluzba se veliko ve¢ kot z administrativnimi
postopki ukvarja s potrebami, motivacijo in cilji zaposlenih. IS HR-rast bo omogo¢al uporabo
sodobnih informacijskih resitev, kar pomeni, da bodo procesi in podatki, ki se sedaj opravljajo
in obdelujejo rocno, po novem digitalizirani in povezani. Tako bodo zaposleni v kadrovskih
sluzbah porabili manj Casa za pridobivanje in obdelavo podatkov, pripravo dokumentov,
obvescéanje deleznikov in opravljanje analiz. Zaradi tega bodo lahko v prihodnje lazje opravljali
stratesko funkcijo - nudili podporo zaposlenim, predvsem pa vodjem pri izvajanju procesov
upravljanja. To bo pomenilo velik doprinos k doseganju zastavljenih strateskih ciljev na
podro¢ju upravljanja zaposlenih ter posledi¢no tudi doseganju strateskih ciljev posameznih
organov in s tem celotne drzavne uprave.

5.3 Koristi za vodje

Tisto, kar bo v 21. stoletju odlikovalo vodje, je torej zmoznost in pripravljenost za
vsezivljenjsko ucenje in razvoj. Le tako bodo zmozni soocati se z izzivi sodobnega poslovnega
sveta. In le tako bodo usposobljeni za ustrezno podporo svojim zaposlenim, da se bodo tudi ti
lazje soocali z vedno novimi izzivi in z vecjo zavzetostjo opravljali svoje delo (Vodstvene
kompetence 21. stoletja, 1.7.2017, str.1).

Ko bodo izpolnjeni vsi pogoji, tako vodstvene kompetence kot tudi informacijska podpora,
bodo vodje lazje organizirali delo ter sprejemali odlocitve v povezavi z zaposlenimi. Nabor
podatkov na enem mestu, ki bodo informacijsko podprti bo za vodje pomenil vecjo preglednost
nad aktivnostmi, ki jih izvajajo za svoje zaposlene. Naértovanje in izvajanje procesov
upravljanja zaposlenih bo tudi bolj ekonomicno, predvsem s ¢asovnega vidika. Prav tako bodo
lazje identificirali talente, ki so primerni za zasedbo kljuénih delovnih mest ter presodili, kateri
zaposleni so primerni kandidati za zasedbo vodstvenih delovnih mest. Spodbujen bo sistemski
pristop k razvoju funkcije vodenja, kar se bo kazalo v u¢inkovitejsemu vodenju.

5.4 Koristi za organe drZavne uprave

Z vzpostavitvijo IS HR-rast bomo zagotovili ve¢jo povezanost in preglednost procesov
upravljanja zaposlenih, hitrejSe prilagajanje spremembam, podporo vodenju in odlocanju,
ucinkovito strateSko nacrtovanje in ciljno vodenje, dvig motivacije zaposlenih z jasno
povezanostjo med rezultati dela in nagrajevanjem, kar se bo v kombinaciji z drugimi
aktivnostmi odrazalo v ucinkovitejSem delu in kakovostnejSih javnih storitvah. Z enotno
informacijsko resitvijo bomo povecali enotnost in obvladljivost informacijskih resitev na nivoju
celotne drzavne uprave in v prihodnje tudi na nivoju javne uprave. Gre za enega od pomembnih
organizacijskih in tehni¢nih ukrepov za zagotovitev vecje stopnje centralizacije drzavne
informatike. To bo omogocilo boljSe upravljanje celotnega sistema in boljSo podporo
poslovnim oziroma delovnim procesom v drzavi.

5.5 Koristi za drzavljane in podjetja

Drzavljani in poslovni subjekti potrebujemo fleksibilno in odzivno drZavno upravo, ki bo
delovala transparentno, strokovno, odgovorno ter skladno z naceli dobrega upravljanja.



Pomembno je, da se zaposleni v drzavni upravi zavedamo svojega poslanstva, svojih nalog in
odgovornosti do drzavljanov, kajti le tako si bomo povrnili ugled, nase delo pa bo postalo
cenjeno. Koristi, ki jih informacijska podpora delovnih procesov in storitev predstavlja za vse
zaposlene v drzavni in javni upravi omogoca hitrejse in ucinkovitejSe izvajanje delovnih nalog
in aktivnosti, kar posredno prinaSa koristi tudi ostalim drzavljanom.

6 SKLEP

Z izvedbo projekta Vzpostavitev informacijskega sistema za upravljanje in razvoj zaposlenih
bomo organom drzavne uprave zagotovili enotno informacijsko podporo ter vsebinsko in
konceptualno prenovo procesov upravljanja zaposlenih. Rezultati projekta bodo omogocili
vecjo povezanost in preglednost procesov upravljanja zaposlenih, hitrejSe prilagajanje
spremembam na tem podro¢ju, vzpostavitev podlage za celovite kadrovske analize in
simulacije kot podporo pri strateSkemu nacrtovanju kadrovske politike ter nacrtovanju in
spremljanju kariere zaposlenih, kar se bo odrazalo v uéinkovitejSem delu zaposlenih in
kakovostnejsih javnih storitvah.

Zavedamo se, da zgolj informacijska podprtost in vsebinska prenova sami zase ne bosta resili
vseh tezav, s katerimi se v drzavni oziroma javni upravi sooCamo na podrocju upravljanja
zaposlenih. Pri uvajanju sprememb je potrebno spremeniti tudi organizacijsko kulturo na vseh
ravneh organizacije. Klju¢na je vloga vodij, ki s svojim ravnanjem predstavljajo zgled vsem
zaposlenim, zato planiramo usposabljanja, ki bodo vodje opremila s potrebnimi orodji, v
strateSkem in managerskem smislu pa je potrebno nadgraditi tudi vlogo kadrovske sluzbe.
Spreminjanje organizacijske kulture je postopen in dolgotrajen proces, vendar verjamemo, da
bodo izboljsave in doprinosi projekta za vse deleznike ugodno vplivali na to.

Z namenom uresni¢evanja strateSkih smernic in vizije javne uprave oblikujemo tudi zasnovo
za nadaljnje aktivnosti, ki se morajo izvajati po tem, ko se bo operacija UUZ zakljucila. Ne
zelimo zgolj doseci zastavljenih ciljev projekta, temve¢ tudi to, da njegovi rezultati zazivijo v
praksi ter se v prihodnje dodatno razvijajo. Menimo, da vzpostavitev IS HR-rast,
kompeten¢nega modela in informacijskega sistema Usposabljanja predstavlja temelje, na
katerih bomo lahko gradili boljso prakso upravljanja zaposlenih v drzavni in javni upravi.
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Povzetek

Posamezniki Zelijo imeti vpliv v svojem delovnem okolju, kar ima za posledico vecje
zadovoljstvo in visjo ucinkovitost. Posebej nas je zanimalo, kako zaznava vplivnosti kot
dimenzije psiholoskega opolnomocenja vpliva na 9 dimenzij zadovoljstva z delom
visokoSolskih uciteljev. Raziskavo smo izvedli med 409 visokosolskimi pedagogi v Sloveniji,
Srbiji, Avstriji, Nemciji, na Ceskem in Hrvaskem. Glavni cilj nase raziskave je bil empiricno
preveriti razmerja med vplivnostjo kot dimenzijo psiholoSkega opolnomocenja ter 9
dimenzijami zadovoljstva z delom. S pomocjo strukturnega modeliranja (SEM) smo testirali 9
postavljenih hipotez v enem strukturnem modelu. Podatke za raziskavo smo zbrali s pomocjo
spletne ankete, ki je bila izvedena med visokoSolskimi pedagogi v Sestih drzavah CEE.
Rezultati raziskave kazejo, da vplivnost kot dimenzija psiholoskega opolnomocenja pozitivno
in statisticno znacilno vpliva na 8 izmed 9 dimenzij zadovoljstva z delom (statisticno
neznacilni so delovni pogoji). Raziskava kazZe na pozitiven vpliv, ki ga ima vplivnost kot
dimenzija psiholoskega opolnomocenja na dimenzije zadovoljstva z delom. To podrocje je Se
neraziskano, zato je opravljena raziskava prispevala nova spoznanja na podrocju psihologije
dela in upravljanja s ¢loveskimi viri v javnem sektorju.

Kljuéne besede: HRM, psiholosko opolnomocenje, SEM, vplivnost, zadovoljstvo z delom

Abstract

JOB SATISFACTION IN PUBLIC SECTOR: THE EFFECT OF IMPACT OF WORK
ON JOB SATISFACTION: CASE OF LECTURERS IN HIGHER EDUCATION IN
SIX CEE COUNTRIES

Main aim of our research was to empirically test the relations between impact as a dimension
of psychological empowerment and the nine dimensions of job satisfaction; pay, promotion,
supervision, fringe benefits, contingent rewards, operating conditions, co-workers, nature of
work and communication. We tested 9 hypotheses in one structural model by using structural
equation modelling (SEM). The quantitative data was collected through an online survey on
409 higher education lecturers from Austria, Croatia, Czech Republic, Germany, and
Slovenia. Findings show that impact as a dimension of psychological empowerment, impact
on work is positively and statistically significantly related to 8 out of 9 dimensions of job
satisfaction. Research in area of impact of work is relatively new; and based on our research,
we can add to these studies the positive impact on dimensions of job satisfaction. Our
research contributes to understanding of individual s behaviour in public administration.

Keywords: HRM, impact, job satisfaction, psychological empowerment, SEM
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1 UVOD

Srce in gonilo vsake organizacije so njeni zaposleni (Jordan, Migli¢ in Mari¢, 2016), zato je z
njimi potrebno ustrezno ravnati, ¢e zelimo izkoristiti njihov maksimalen potencial (Jordan,
Migli¢, Todorovi¢ in Mari¢, 2017). Raziskovanje posameznikove zaznave vplivnosti je
interesno podrocje znanstvenikov, managerjev, trenerjev, organizacij in vseh, ki zelijo
povecati zadovoljstvo na delovnem mestu (Steger, Dik in Duffy, 2012), saj ve¢ja vplivnost
vodi k ve¢jemu zadovoljstvu (Littman-Ovadia in Steger, 2010). Raziskave so pokazale, da je
pomembnost zaznave vplivnosti pomembna za posameznika, saj je od tega odvisna njegova
zelja po udejstvovanja v organizaciji (Rosso, Dekas in Wrzesniewski, 2010).

Zaradi hitrega razvoja v globalnem poslovnem okolju, organizacije i§¢ejo nove nacine, kako
motivirati zaposlene, jih zadrZati ter jim dodeliti vecjo odgovornost in vpliv pri oblikovanju
delovnega konteksta. Ker je psiholosko opolnomocenje eden izmed motivacijskih dejavnikov
(Edalatian Shahriari, Maleki, Koolivand in Meyvand, 2013), je njegovo poznavanje in
upravljanje le-tega izrednega pomena. Najbolj razsirjena je Spreitzerina (1995b) definicija
psiholoskega opolnomocenja, ki ga opredeljuje kot Stiridimenzionalen konstrukt zaznav
zaposlenih, ki je sestavljen iz slede¢ih dimenzij: pomen (dela), kompetentnost,
samodolo¢enost in vplivnost.

Predmet proucevanja bodo povezave med vplivnostjo kot dimenzijo psiholoskega
opolnomocenja in devetimi dimenzijami zadovoljstva z delom. Namen je skoti teoreti¢no
vsebinsko in kvantitativno raziskovalno Studijo raziskati pomen vplivnosti na zadovoljstvo z
delom. Cilj je priti do ugotovitev o povezavah s strukturnim modeliranjem v konceptualnem
modelu.

2 PREGLED LITERATURE
2.1 Psiholosko opolnomocenje

Avtorji, ki raziskujejo psiholo§ko opolnomocenje si niso enotni (Shapira-Lishchinsky in
Tsemach, 2014), zato obstaja ve¢ definicij psiholoskega opolnomocenja. Psiholosko
opolnomocenje ni osebnostna lastnost, ampak skupek spoznanj na katerega vpliva delovno
okolje (Thomas in Velthouse, 1990). Conger, Kanungo in Menon (2000) ga definirajo kot
motivacijo in proces izboljSevanja zaznave lastne ucinkovitosti (angl. »self-efficacy«),
medtem ko ga Boudrias, Morin in Lajoie (2014) vidijo kot aktivno motivacijsko orientiranost
na delovnem mestu, ki vkljuCuje posameznikovo stopnjo obcutka lastne kontrole pri
opravljanju dela. Sam koncept psiholoskega opolnomocenja igra pomembno vlogo Vv
vedenjskih, Custvenih in kognitivnih konstruktih, kot so vedenje zaposlenih, zadovoljstvo z
delom (Wang, 2015) in organizacijska pripadnost (Seibert, Wang in Courtright, 2011). Na
psiholosko opolnomocenje posameznika neposredno vpliva tudi njegov vodja (Lee in Wei,
2011), saj mu z izkazovanjem zaupanja v njegove sposobnosti ter prepuscanjem vecje
odgovornosti dviguje obcutek vplivnosti, ki je ena izmed dimenzij psiholoskega
opolnomocenja.



2.1.1 Pomen dela

Opravljanje dela dobi pomen, ko se obveznosti delovnega mesta skladajo s prepricanji,
pomembno, bo imel vi§jo stopnjo pripadnosti in Zeljo po vkljuenosti v dogodke v
organizaciji ter bo bolj osredotocen na svoje delo; medtem ko bo tisti, ki se mu njegovo delo
zdi manj pomembno, bolj apati¢en in manj Zeljan vkljuevanja v dogajanje (Thomas in
Velthouse, 1990). Posameznik, ki pripisuje svojemu delu velik pomen, bo vlozili ve¢ truda za
reSevanje problemov, ki se jih bo lotil na razli¢ne nacine ter bo iskal reSitve iz razli¢nih virov
(Gilson in Shalley, 2004).

2.1.2  Kompetentnost

Kompetentnost predstavlja posameznikovo zaznavo zmoznosti uspeSnega opravljanja
delovnih nalog (Spreitzer, 1995a). Posameznik se kompetentnega pocuti takrat, ko je
samozavesten glede svojih zmoznosti za dobro opravljanje dela in ga je zmozen izpolniti v
celoti (Quinn in Spreitzer, 1997). Znotraj dimenzije, ki predstavlja kompetentnost se srecamo
tudi s pojmom lastne ucinkovitosti. Bandura (1977) definira lastno ucinkovitost kot
posameznikovo prepri¢anje za dosego zadanega cilja. Bolj kot je posameznik usmerjen k
doseganju visoko zastavljenih ciljev, bolj je vztrajen pri doseganju le-teh in ¢e mu spodleti, si
Se bolj prizadeva za vecjo ucinkovitost (Taylor, 2013).

2.1.3 Samodolocenost

Samodolocenost predstavlja posameznikovo samostojnost pri opravljanju dela in delovnih
nalog ter moznost izbiranja vedenja v razli¢nih situacijah, brez obcutka, da je pod stalnim
nadzorom (Spreitzer, 1995b). Visoka stopnja samodolocenosti pri posamezniku pomeni vecjo
fleksibilnost, kreativnost, iniciativnost, trdoZivost ter samokontrolo (Thomas in \Velthouse,
1990).

2.1.4 Vplivnost

Vplivnost predstavlja posameznikovo stopnjo zmoznosti, s pomoc¢jo katere ima vpliv na
dogajanje v organizaciji (Spreitzer, 1995b), v delovni enoti in zmozZnost pritegniti ostale, da
prisluhnejo njegovim idejam (Quinn in Spreitzer, 1997). Razlika med samodolo¢enostjo in
vplivnostjo je v tem, da prvo predstavlja nadzor nad posameznikovim vedenjem, medtem ko
je vplivnost nadzor nad posameznikovim okoljem (Thomas in Velthouse, 1990).

Posameznik, ki bo zaznal vi§jo stopnjo vplivnosti, bo bolje opravljal delo in bo uspesnejsi ter
bo lazje prenasal delovne napore (Spreitzer, Kizilos in Nason, 1997). Nizka stopnja zaznave
vplivnosti vpliva na vztrajnost posameznika pri doseganju ciljev (Taylor, 2013). Ceprav so
raziskave na podrocju vplivnosti relativno nove (Bailey in Madden, 2015), rezultati kazejo, da
je zaznava vplivnosti pozitivno povezana z zavzetostjo (Hirschi, 2012), manjSim
absentizmom (Soane idr., 2013) ter visjo u¢inkovitostjo (Rodell, 2013).



2.2 Zadovoljstvo z delom

Zadovoljstvo z delom je osrednji koncept na podro¢ju organizacijske psihologije in
psihologije dela, kjer imajo raziskave o njegovih dejavnikih ter rezultatih velik praktic¢en in
teoreti¢en pomen za uspeSno upravljanje s ¢loveskimi viri (Hauff, Richter in Tressin, 2015).
Zadovoljstvo z delom je dobro raziskan in kompleksen fenomen, njegovo poznavanje pa je
pomembno iz dveh razlogov: za posameznike same ter za njihovo nadrejene, saj zadovoljstvo
z delom vpliva na produktivnost (Keles, 2015). Raziskave na podro¢ju zadovoljstva z delom
imajo dolgo tradicijo na podro¢ju raziskovanja organizacijskega vedenja (Nguyen in
Borteyrou, 2016), vendar avtorji niso enotni glede definicije (Goziikara in Colakoglu, 2016).

Zadovoljstvo z delom lahko definiramo kot vsa posameznikova Custva do njegovega dela ter
odnos, ki jih ima do razli¢nih staliS¢ oziroma vidikov njegovega dela, kot tudi staliS¢a in
dojemanje, katera bi lahko posledi¢no vplivala na stopnjo ujemanja med posameznikom in
organizacijo (lvancevich in Matteson, 2002). Posameznik z visoko stopnjo zadovoljstva z
delom ima obicajno pozitiven odnos do dela, medtem ko ima posameznik z nizjo stopnjo
zadovoljstva z delom, negativen odnos (Robbins, 2015). Ce Zelimo razumeti kompleksnost in
medsebojno odvisnost razli¢nih vidikov zadovoljstva z delom, moramo razumeti odnose med
posameznikom in vidiki zadovoljstva z delom, saj je delo tisto, ki proizvede ¢ustva povezana
z zadovoljstvom oziroma nezadovoljstvom (Spector, 1997).

Na zadovoljstvo z delom vplivajo osebni in organizacijski faktorji, ki povzrocijo Custveno
reakcijo, ta pa ucinkuje na organizacijsko pripadnost (Mowday, Steers in Porter, 1979). Ker je
zadovoljstvo z delom povezano s Custvi zaposlenih, vpliva na organizacijo kot celoto
(Spector, 2008). Zadovoljstvo z delom je specifi¢en odnos do dela oziroma reakcija, ki jo ima
posameznik ali do dela na splosno ali do doloc¢enih vidikov dela (Judge in Kammeyer-
Mueller, 2012). Skladnost posameznikovih vrednot in prepri¢anj z organizacijskimi, se lahko
odraza v ve¢jem zadovoljstvu z delom (Kim, 2012).

2.3 Povezava med vplivnostjo ter zadovoljstvom z delom

Pretekle raziskave so pokazale, da obstaja pozitivna povezava med psiholoskim
opolnomocenje in zadovoljstvom z delom (Lee in Nie, 2014; Spreitzer, 1997), vendar so te
raziskave raziskovale le odnos na ravni celotnih konstruktov, nobena izmed njih pa se ni
osredotocila na povezave na ravni dimenzij. Zato smo na podlagi prehodnih raziskav osnovali
naslednjih 9 hipotez, ki smo jih preverili s strukturnim modeliranjem v predlaganem
konceptualnem modelu (Slika 1):

H1: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo s placo.

H2: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z napredovanjem.

H3: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z nadzorom.

H4: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z dodatnimi ugodnostmi.

H5: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z nagrajevanjem.

H6: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z delovnimi postopki.

H7: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo s sodelavci.

H8: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z naravo dela.

H9: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo s komunikacijo.



3 METODOLOGIJA
3.1 UdeleZenci

V raziskavi je sodelovalo 409 visoko$olskih pedagogov, 195 (47,7 %) moskih in 214 (52,3 %)
zensk. PovpreCna starost anketirancev je bila 41,3 let; v povprecju so imeli anketiranci 14,6
let delovnih izkuSenj. Anketiranci so bili iz 6 drzav srednje in vzhodne Evrope: 84 iz
Slovenije (20,5 %), 107 iz Hrvaske (26,2 %), 71 iz Srbije (17,4 %), 34 iz Avstrije (8,3 %), 74
iz Neméije (18,1 %) in 39 iz Ceske (9,5 %). Na druzboslovno usmerjenih visokosolskih
zavodih je delovalo 227 (55,5 %) anketirancev, na naravoslovnih pa 182 (44,5 %).

Struktura vzorca glede na akademski naziv je bila sledeca: 54 (13.2%) rednih profesorjev, 71
(17.4%) izrednih profesorjev, 102 (24.9%) docenta, 21 (5.1%) vi§jih predavateljev, 18 (4.4%)
predavateljev, 11 (2.7%) lektorjev, 3 (0.7%) visji znanstveni sodelavci, 27 (6.6%) znanstvenih
sodelavcev, 36 (8.8%) asistentov z doktoratom in 66 (16.1%) asistentov; 227 (55,5 %)
anketirancev predstavljajo profesorji (redni profesor, izredni profesor in docent) ter 182
(44,5 %) ostali pedagoski delavci.

3.2 Pripomocki

Vprasalnik psiholoskega opolnomocenja (Psychological Empowerment Questionnaire (PEQ);
Spreitzer, 1995b) meri zaznavo psiholoskega opolnomocenje zaposlenih. Samoocenjevalna
lestvica vsebuje 12 postavk, ki sestavljajo 4 dimenzije: vplivnost, kompetentnost,
samodolocenost in pomen (dela)), kjer vsaka vsebuje tri postavke. V raziskavi smo uporabili
dimenzijo vplivnosti (npr. »Imam vpliv na dogajanje v svojem oddelku.«). Pri vsaki postavki
morajo na 7-stopenjski ocenjevalni lestvici oceniti, v kolik$ni meri se strinjajo s postavko (1 =
nikakor se ne strinjam, 7 = popolnoma se strinjam).

Vprasalnik zadovoljstva z delom (Job Satisfaction Survey (JSS); Spector, 1997) meri
posameznikovo zadovoljstvo z delom in delovnim okoljem. Samoocenjevalna lestvica
vsebuje 36 postavk, ki sestavljajo 9 dimenzij: placa (npr. »Ustrezno sem placan.«),
napredovanje (npr. »Imam majhne moznosti za napredovanje.«), nadzor (npr. »Moj nadrejeni
je popolnoma kompetenten za opravljanje svojega dela.«), dodatne ugodnosti (npr. »Nisem
zadovoljen z ugodnostmi, ki jih prejemam.«), nagrajevanje (npr. »Ko delo dobro opravim,
dobim ustrezno priznanje.«), sodelavci (npr. »VSe¢ so mi ljudje, s katerimi delam.«), narava
dela (npr. »Veliko nasih pravil in postopkov otezuje dobro opravljanje dela.«), delovni pogoji
(npr. »V¢asih se mi zdi, da je moje delo nesmiselno.«) in komunikacija (npr. »Komunikacija v
organizaciji se mi zdi dobra.«). Pri vsaki postavki morajo na 7-stopenjski ocenjevalni lestvici
oceniti, v kolik§ni meri se strinjajo s postavko (1 = nikakor se ne strinjam, 7 = popolnoma se
strinjam).

3.3 Zbiranje podatkov

Podatke, potrebne za analizo, smo zbirali s spletno anketo v maju 2016. Vzorec je bil
namenski, vsakega anketiranca smo kontaktirali prek naslovov elektronske poste, ki smo jih
pridobili na uradnih straneh fakultet, oziroma preko fakultetnih sluzb za stike z javnostmi. Vsi
naslovniki so bili naproseni za izpolnitev anonimne in prostovoljne ankete. Anketiranci so bili



pedagoski delavci visokoSolskih zavodov v Sloveniji, Srbiji, Avstriji, Nemc¢iji, na Hrvaskem
in Ceskem.

4 REZULTATI

Z linearnim strukturnim modeliranjem (angl. Structural Equation Modelling — SEM), za
katerega se uporablja tudi izraz model strukturnih enacb, smo opravili testiranje hipotez.
Uporabili smo statisti¢no-analiti¢ni program Lisrel 8.80 (Trial Version). SEM se uporablja za
testiranje strukturnih razmerij med konstrukti. Razlogi za uporabo SEM, so dopusScanja
modeliranja tako opazovanih kot tudi prikritih spremenljivk ter testiranje ve¢ strukturnih
razmerij naenkrat (Prajogo in McDermott, 2005). SEM zdruzuje faktorsko in regresijsko
analizo ter na ta nacin omogoca visoko stopnjo kontrole nad kvaliteto merjenja in zmanjSuje
pristranskost zaradi merskih napak. VKljucuje postopek izgradnje stabilnega merskega
modela, s ¢imer ocenimo znacilnost predpostavljenih vzro¢no-posledicnih odnosov med
spremenljivkami (Diamantopoulos in Siguaw, 2000). Za ocenjevanje vrednosti parametrov je
bila uporabljena metoda najvecjega verjetja (angl. maximum likelihood method).

Slika 1, ki izhaja iz programa Lisrel 8.80, prikazuje determinacijske koeficiente utezi
faktorjev. Ti navajajo delez variacije endogene spremenljivke, ki jo predpostavljeni model
razlaga in t-test razmerij med spremenljivkami v modelu, ki podajo statisticno znacilnost
vpliva. Slika 1 predstavlja standardizirane vrednosti koeficientov poteka in v oklepajih
vrednosti t-testov.



Slika 1. Konceptualni model in rezultati utezi (t-test) za pripadajocCe hipoteze

Zadovoljstvo s
placo

Zadovoljstvo z
napredovanjem

H1:0,16** (2,88) Zadovoljstvo z

nadzorom

42: 0,31** (5,29)

Zadovoljstvo z
dodatnimi
ugodnostmi

H3:0,25%* (4,39)

H4: 0,14** (2,33)

Vplivnost
(dimenzija psiholoskega
opolnomocenja)

H5: 0,29** (4,76) Zadovoljstvo z

nagrajevanjem

Hé: -0,03 (-0,50)

H7:0,29*%* (5,33) Zadovoljstvo z

delovnimi postopki

H8: 0,25%* (4,32)
H9: 0,41%* (6,33) Zadovoljstvo s

sodelavci

Zadovoljstvo z
naravo dela

Zadovoljstvo s
komunikacijo



Vrednosti uteZi spremenljivk med vplivnostjo kot dimenzijo psiholo$kega opolnomocenja in 9
dimenzijami zadovoljstva z delom je variirala med 0,14 ter 0,41. Zato lahko s pomocjo
strukturnega modeliranja potrdimo pozitivna razmerja med konstrukti v predpostavljenih
hipotezah:

H1: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo s placo. (standardizirana utez = 0,16, t-test =
2,88)

H2: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z napredovanjem. (standardizirana utez = 0,31,
t-test = 5,29)

H3: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z nadzorom. (standardizirana utez = 0,25, t-test
=4,39)

H4: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z dodatnimi ugodnostmi. (standardizirana utez
= 0,14, t-test = 2,33)

H5: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z nagrajevanjem. (standardizirana utez = 0,29,
t-test = 4,76)

H6: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z delovnimi postopki. (standardizirana utez = -
0,03, t-test = -0,50)

H7: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo s sodelavci. (standardizirana utez = 0,29, t-test
=5,33)

H8: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo z naravo dela. (standardizirana utez = 0,25, t-
test = 4,32)

H9: Vplivnost pozitivno vpliva na zadovoljstvo s komunikacijo. (standardizirana utez = 0,41, t-
test = 6,33)

Na podlagi standardiziranih utezi smo ugotovili (izjema je le hipoteza H6, ki ni statisti¢no
znacilna ter je zato ne moremo niti potrditi niti ovreci), da so povezave pozitivne in statisticno
znaCilne ter jih lahko razvrstimo glede na vrednost od najvi§je proti najnizje sledece:
komunikacija, napredovanje, delovni postopki, sodelavci, narava dela, nadzor, placa in
dodatne ugodnosti. Kazalci ujemanja za predpostavljeni strukturni model so: %2/df=6,49,
RMSEA=0,115, NFI=0,833, NNFI=0,854, CFI=0,864, IFI=0,864, SRMR=0,184. Celotni
predpostavljeni strukturni model je statisti¢no znacilen P-vrednost=0,00000.

5 ZAKLJUCEK

Organizacijska skrb za zadovoljstvo zaposlenih je zelo pomembna, saj bo posameznik v
nasprotnem primeru zapustil organizacijo ter s seboj odnesel dragoceno znanje (Alniagik,
Alniagik, Erat in Akgin, 2013). Posameznik bo zadovoljen takrat, ko bo delo opravijal z
entuziazmom ter bo nagrajen za dobro opravljeno delo (Avram, lonescu in Mincu, 2015).
Vendar je potrebno poudariti, da je posameznikova zaznava zadovoljstva z delom subjektivna,
zato so lahko ocene med posamezniki zelo razlicne (Belias, Koustelios, Vairaktarakis in
Sdrolias, 2015). Pri analizi ter interpretaciji rezultatov zadovoljstva na delovnem mestu je
zato potrebno paziti, da zadovoljstva oziroma nezadovoljstva ne posplosujemo, ampak se
osredoto¢imo na dimenzije le tega, saj pokazejo bolj jasno sliko kot celoten konstrukt
(Hajdukova in Klementova, 2015).

Rezultati nase raziskave potrjujejo rezultate prehodnih raziskav tudi v akademskem okolju.
Na podlagi zastavljenih hipotez, ki so temeljile na preteklih raziskavah ter poglobljenem
pregledu znanstvene literature, smo testirali povezave med vplivnostjo kot dimenzijo
psiholoskega opolnomocenja ter 9 dimenzijami zadovoljstva z delom. Vplivnost kot



dimenzija psiholoskega opolnomocenja igra pomembno vlogo pri zadovoljstvu z delom in
vedja kot je zaznava vplivnost bolj je posameznik zadovoljen, kar velja tudi za na$ primer
visokoSolskih pedagogov iz 6 drzav CEE.

Pretekle raziskave so pokazale Stevilne pozitivni ucinki visoke stopnje zadovoljstva z delom,
kar je zelo pomembno za organizacijo, saj se s tem poveca njihova uéinkovitost (Bitmis in
Ergeneli, 2013) in organizacijska pripadnost (Ahmad in Oranye, 2010). Ker zadovoljstvo
posameznika vpliva na njegovo mentalno in fizi¢no zdravje (Shahmohammadi, 2015) ter na
celostno kvaliteto zivljenja (Park, Seo, Park, Bettini in Smith, 2016), bo to vsekakor
pripomoglo k manjsi fluktuaciji, absentizmu (Yang in Wang, 2013) in zmanjSevanju
kontraproduktivnega vedenja (Morrison, 2008). Bolj zadovoljni posameznike imajo tudi bolj
zdrave odnose zunaj delovnega okolja (Chen, Brown, Bowers in Chang, 2015) in boljso
samopodobo (Wu in Griffin, 2012), kar vsekakor pripomore k boljSem profesionalnem
razvoju (Sirin, 2009),

Za nadaljnje raziskave priporo¢amo raziskovanje vpliva Se ostalih dejavnikov, ki niso bili del
nase raziskave. Celotna raziskava je bila osredotoCena kako vplivnost kot dimenzija
psiholoskega opolnomocenja vpliva na 9 dimenzij zadovoljstva z delom, vendar je treba
poudariti, da to ni edini dejavnik, ki vpliva na zadovoljstvo z delom.

Teoreti¢ni doprinos raziskave se kaze, da smo raziskali povezave na dimenzionalni ravni ter s
tem dopolnili prehodne raziskave ter podrocje raziskovanja. Raziskave na tem podrocju so
relativno nove, zato je opravljena raziskava prispevala nova spoznanja na podro¢ju
psihologije dela in upravljanja s ¢loveskimi viri v javnem sektorju. Poznavanje stanja
psiholoskega opolnomocenja in zadovoljstva z delom je pomembno za vodje, saj jim stanje
le-teh pove, kako ravnati z zaposlenimi ter jih motivirati, da bodo ¢im bolj zadovoljni in
ucinkoviti.
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Znanstveni clanek

FACEBOOK 'V SLOVENSKIH OBCINAH: REZULTATI
EMPIRICNE RAZISKAVE

Tina Juki¢, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, tina.jukic@fu.uni-lj.si,
Blaz Svete, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, blaz.svete@gmail.com

Povzetek

Prispevek predstavija rezultate raziskave, osredotocene na merjenje uporabe druzbenega
omrezja Facebook v slovenskih obcinah. Poleg same prisotnosti na Facebooku, druzbenem
omrezju z najvec uporabniki, je bilo izmerjenih Se 16 drugih kazalnikov, ki se vecinoma
nanasajo na aktivnosti obc¢in na svojih Facebook straneh. Rezultati kaZejo, da Stevilne
slovenske obcine (Se) ne izkoriscajo potencialov druzbenih medijev — le dobra tretjina jih je
vzpostavila prisotnost na Facebooku, le-tega pa uporabljajo pretezno za enosmerno interakcijo
s svojimi obcani.

Abstract

FACEBOOK IN SLOVENIAN MUNICIPALITIES: THE RESULTS OF EMPIRICAL
RESEARCH

The paper presents the results of the research focused on measuring the use of Facebook in
Slovenian municipalities. In addition to the presence on Facebook, the social networking site
with the highest number of users, 16 other indicators were measured, mostly referring to the
activities of municipalities on their Facebook pages. The results show that many Slovenian
municipalities do not exploit the potentials of social media - only a good third of them have
established their presence on Facebook, mostly for one-way interaction with their citizens.

1 UVvOD

Dobra polovica drzavljanov Evropske unije (65 % uporabnikov interneta) uporablja internet z
namenom sodelovanja na platformah druzbenih medijev, npr. Facebook-u in Twitter-ju
(Eurostat, 2015). Druzbene medije uporabljata dve milijardi svetovne populacije. (Zasebna)
podjetja so to mnoZzicnost uporabe orodij druzbenih medijev relativno hitro pricela izkoriscati
in danes porabijo tudi po Sest ur za komunikacijo s svojimi (potencialnimi) strankami na
druzbenih medijih (Stelzner, 2015) — z namenom izgradnje svojega ugleda oz. ugleda svojih
blagovnih znamk, trZenja izdelkov/storitev, nudenja podpore svojim strankam in pridobivanja
njihovih mnenj kot tudi za njihovo vklju€evanje v procese razvoja in inoviranja.

Spremembe, ki jih druzbeni mediji vnasajo v Zivljenje, komuniciranje in poslovanje, nekateri
avtorji (Lah, 2010) primerjajo s spremembami, ki jih je v ¢lovesko civilizacijo vnesla
industrijska revolucija.

Tudi organizacije javne uprave so zacele prepoznavati potencial, ki ga imajo druzbeni mediji
za vecjo interakcijo s svojimi delezniki — ob¢ani, podjetji in nevladnimi organizacijami, kot tudi
za bolj vkljucujoce javne politike.
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Prispevek predstavlja rezultate empiri¢ne raziskave, katere namen je bil ovrednotiti uporabo
druzbenega omrezja Facebook v slovenskih ob¢inah. S tem v povezavi so bili postavljeni
nasledniji cilji:
- opredelitev druzbenih medijev in sorodnih pojmov;
- pregled sorodnih raziskav;
- razvoj metodologije za merjenje uporabe druzbenih medijev v slovenski lokalni
samoupravi;
- ovrednotenje stanja na podro¢ju uporabe druzbenega omrezja Facebook v slovenski
lokalni samoupravi.

Hipoteza, ki jo na test postavlja prispevek, je, da vecina slovenskih ob¢in ne izkori$¢a vseh
potencialov druzbenega omrezja Facebook.

V naslednjem poglavju je podan teoretski okvir. Sledi pregled rezultatov sorodnih (tujih)
raziskav. V Cetrtem poglavju je predstavljen metodoloski okvir lastne raziskave, katere rezultati
so predstavljeni v petem poglavju. V zadnjem poglavju so podane sklepne ugotovitve.

2 O DRUZBENIH MEDIJIH

Druzbeni mediji predstavljajo »skupino internetnih aplikacij, osnovanih na ideoloskih in
tehnoloskih temeljih spleta 2.0, ki omogocajo kreiranje in izmenjavo vsebin, pripravljenih s
strani uporabnikov« (Kaplan in Haenlein, 2010, str. 61). V kontekstu javne uprave so druzbeni
mediji razumljeni kot tehnologije, ki pospesujejo/spodbujajo povezovanje z ob¢ani, podjetji in
drugimi organizacijami (Criado et al., 2013, str. 320).

V literaturi in praksi se pojma druzbeni mediji in druzbena omreZja velikokrat zamenjujeta
oziroma (neupraviceno) uporabljata kot sinonima. Dejansko pa druzbena omrezja predstavljajo
le eno od stirih skupin orodij druzbenih medijev (Lah, 2010), ki jih prikazuje Slika 1. Z vidika
pricujocega prispevka so relevantna zlasti orodja za komuniciranje in objavo vsebin (znotraj
teh Se posebej mikroblogi, npr. Twitter) ter orodja za druzbeno mrezenje (npr. Facebook in
LinkedIn).

Kljuéna znacilnost druzbenih medijev, ki izvira iz karakteristik spleta 2.0, je v nacinu
komunikacije. Pred nastankom spleta 2.0 je bila za vsebine na spletu znacilna njihova stati¢na
narava. Klju¢no vlogo so imeli uredniki spletnih mest, komunikacija pa je bila pretezno
enosmerna: obiskovalci spletiS¢ so bili pasivni prejemniki vsebin, podobno kot pri uporabi
drugih medijev (npr. televizija, radio, ¢asopis). Vloga uporabnikov/obiskovalcev spletisc je bila
prakticno zanemarljiva. V kontekstu spleta 2.0 uporabniki prevzamejo vlogo generiranja
vsebin; omogocena je komunikacija v realnem Casu, moZen je takojSen odziv (drugih)
uporabnikov (Lah, 2010).

V Sloveniji so najpogosteje uporabljani druzbeni mediji Facebook, Twitter, Instagram in
LinkedIn (Valicon, 2016). Podrobnejsi podatki o njihovi uporabi so predstavljeni v naslednjem
razdelku, v nadaljevanju pa so na kratko podane njihove klju¢ne karakteristike. Facebook
najve¢je druzbeno omrezje po Stevilu aktivnih uporabnikov. Z vidika potencialnega dosega
vsebin ima velik potencial, obenem pa to pomeni tudi prenasi¢enost (placanih in neplacanih)
vsebin in toliko vecjo potrebo po vsebinah z dodano vrednostjo. Med uporabniki prevladujejo



tisti v starostni skupini 18-29 (84 % vseh) in 30-49 let (79 %), veliko je tudi starejsih — 60 %
je starih od 50 do 64 in 5 % je starejSih (Ahmad, 2014).

Slika 1: Kategorije orodij druzbenih medijev

Orodja za komuniciranje in objavo vsebin Orodja za sodelovanje
- Spletni dnevniki (angl. blog): - Spletno soustvarjanje {angl. wiki): Wikipedia,
WordPress, Blogger, ExpressionEngine, Wikimedia, PBworks, Wikia itd.
Livelournal itd. - DruZbeno oznadevanje {angl. social
- Mikroblogi (angl. microblogging): bookmarking/tagging): Delicious, Diigo itd.

Twitter, Google Buzz, Foursquare,
Posterous itd.

Orodja za delitev/skupno rabo vsebin Orodja za druibeno mreZenje
- Skupna raba video zapisov (angl. videos - Druzbena omreija (angl. social networking):
sharing): YouTube, Vimeo, Metacafe, Facebook, MySpace, LinkedIn, His, Ning
Openfilm,Blip.tv itd. itd.

- Skupna raba fotografij {angl. picture
sharing): Flickr, Photobucket, Picasa,
Zooomr, Smugmug itd.

- Skupna raba hiperpovezav (angl. links
sharing): Digg, del.icio.us, StumbleUpon itd.

- Skupna raba glasbenih zapisov (angl. music
sharing): Last.fm, MySpace Music,
ReverbMation.com, ShareTheMusic itd.

- Skupna raba predstavitev {angl. presentation
sharing): scribd, SlideShare itd.

Vir: Lah (2010)
3 PREGLED SORODNIH RAZISKAV

V poglavju so predstavljeni rezultati raziskav, osredotoCenih na merjenje uporabe druzbenih
medijev v lokalnih (samo-)upravah. Pri tem velja izpostaviti, da rezultati teh raziskav niso
neposredno primerljivi med seboj, in sicer zaradi (1) razli¢nih metodoloskih pristopov; (2)
razli¢nih ureditev upravnih sistemov — v Sloveniji, denimo, imamo na lokalni dvotirni sistem,
Ki v tujini ne prevladuje.

Tovrstne raziskave so bile doslej najveckrat opravljene na obmocju ZDA (Mossberger, Wu in
Crawford, 2013; Maultasch in Welch, 2013; Reddick in Norris, 2013; Mergel, 2013; Feeney in
Welch, 2016) Tako je denimo raziskava (Maultasch in Welch, 2013) razkrila, da je v letu 2013
druZzbene medije uporabljalo 88 % lokalnih uprav ZDA, najpogosteje pa so se posluzevale
Facebook omrezja. Ceprav je eksterna komunikacija poglavitni namen uporabe druZbenih
medijev v lokalnih upravah ZDA, pa stevilne tovrstna orodja uporabljajo tudi za pridobivanje
povratnih informacij o kakovosti storitev, notranje sodelovanje in omogoc¢anje/spodbujanje
participacije ob&anov (Feeney in Welch, 2016). Cetudi so ameriske lokalne uprave oéitno
prepoznale potencial druzbenih medijev, pa raziskave kazejo, da Stevilne (Se) niso sprejele oz.
oblikovale ustreznih politik za uporabo teh orodij v kontekstu eksterne komunikacije (Bennett



in Manoharan, 2016). Kljub temu pa raziskovalci Zze govorijo $ir§ih u¢inkih uporabe druzbenih
medijev v ameriskih lokalnih upravah, kot je denimo povecanje zaupanja ob¢anov v vlado
zaradi njihovega zaznavanja bolj transparentnega vladnega delovanja (Song in Lee, 2016).

Raven uporabe druzbenih medijev v javni upravi v lokalnih upravah EU je nekoliko nizja.
Martin et al. (2015) so jo ovrednotili v stirih najvecjih mestih v vsaki drzavi ¢lanici EU v letu
2013, osredotocili pa so se na uporabo Twitterja (ki je sicer v Evropi manj popularen kot v
ZDA). Njihovi rezultati so pokazali, da je manj kot polovica opazovanih mest vzpostavila
prisotnost na Twitterju in da se lokalne uprave EU vecinoma ne zavedajo koristi druzbenih
medijev.

Na relativno visoko stopnjo uporabe druzbenih medijev v lokalnih upravah kaze tudi raziskava,
opravljena v Romuniji, kjer le 17 % opazovanih lokalnih uprav ni vzpostavilo prisotnosti na
Facebookus; tiste, ki pa so jo, so bile relativno aktivne — v povprecju so objavile 574 objav na
svojih Facebook straneh v 454 dneh (Urs, 2016).

Manj lokalnih uprav pa je prisotnih v Litvi (41 % v letu 2015), pa Se te Facebook uporabljajo
veCinoma za enosmerno interakcijo. Tudi v Litvi je bil identificiran primanjkljaj strategij za
nastop in komunikacijo na druzbenih omreZjih (Sinkiené in Bryer, 2016). PreteZzno enosmerna
interakcija preko druzbenih medijev je bila identificirana tudi v Egiptu (Abdelsalam et al.,
2013).

4 RAZISKAVA
4.1 Metodoloski okvir

Raziskava je bila osredotoc¢ena na prisotnost in uporabo druzbenega omrezja Facebook s strani
slovenskih obcin. V raziskavo je bilo vkljucenih vseh 212 slovenskih ob¢in. Pri teh je bil
izmerjen kazalnik prisotnosti na druzbenem omreZzju. Pri ob¢inah, ki so bile v ¢asu raziskave
prisotne na Facebook omreZju, so bili nadalje izmerjeni $e naslednji kazalniki:

- leto vstopa na Facebook,

- tip prisotnosti (stran ali lasten profil)?,

- 0bstoj povezave na spletiS¢u ob¢ine do Facebookovega profila/strani ob¢ine,

- obstoj povezave na Facebookovem profilu/strani ob¢ine do spletiséa obcine,

- Stevilo sledilcev/prijateljev,

- moznost objave vsebin na zid profila/strani ob¢ine s strani drugih uporabnikov

Facebooka,

- Stevilo vseh objav,

- Stevilo iniciranih objav s strani drugih uporabnikov,

- Stevilo objav, ki vkljucujejo multimedijsko vsebino (slike, video, avdio),

- Stevilo vSeckov objav,

- Stevilo delitev objav,

! Organizacije si lahko na druzbenem omreZju Facebook ustvarijo ali stran ali profil. Stran je namenjena
organizacijam, medtem ko je profil namenjen posameznikom (kljub temu, pa se ga posluzujejo tudi organizacije).
Uporabniki Facebooka lahko stran »vSeckajo« in ne potrebujejo potrditve organizacije, medtem ko je treba pri
Facebookovem profilu poslati pro$njo za prijateljstvo, lastnik profila pa mora le-to potrditi. Ob¢inam, ki imajo
ustvarjen profil Facebook, je bila poslana pro$nja za prijateljstvo, saj le s potrditvijo proSnje uporabnik omrezja
Facebook dobi vpogled v celoten profil oz. dostop do vseh objav lastnika profila.



- Stevilo komentarjev na objave,
- Stevilo komentarjev s strani obcine,
- Stevilo komentarjev s strani drugih uporabnikov,
- nagradne igre in
- Stevilo anket.
Vse objave so bile glede na njihov namen razvr§¢ene v naslednje kategorije:
- objave, ki pozivajo k sodelovanju/podajanju mnenj preko Facebooka,
- objave, ki pozivajo k sodelovanju/podajanju mnenj preko drugih kanalov (npr.
- elektronska posta),
- objave, ki obvescajo o preteklih dogodkih,
- objave, ki obvescajo o prihajajoc¢ih dogodkih in
- druge objave.
Glede na vsebino so bile objave razvr§¢ene v naslednje kategorije:
- prehrana, kulinarika, zdravje, Sport, rekreacija,
- kultura, kulturni in druzabni dogodki,
- infrastruktura,
- turizem,
- delo ob¢inske uprave ali sveta,
- drugo.

Prisotnost ob¢in na Facebooku ter Stevilo sledilcev/prijateljev njihovih profilov sta bila
analizirana dne 15. 5. 2016, analiza karakteristik in vsebin njihovih Facebook profilov pa se je
omejila na obdobje od 15. 11. 2015 do 14. 5. 2016.

4.2 Rezultati raziskave
4.2.1 Prisotnost na Facebooku in Stevilo sledilcev

Izmed 212 slovenskih ob¢in je imelo v Casu raziskave 76 ob¢in ustvarjeno uradno Facebookovo
stran ali profil, kar predstavlja 36 % vseh obCin. Teh 76 obcin predstavlja osnovo za izra¢un
vseh nadaljnjih deleZev in srednjih vrednosti, predstavljenih v nadaljevanju prispevka.

Obcina Polj¢ane se je na Facebooku pojavila prva, in sicer v letu 2009. V letu 2010 ji je sledilo
12 ob¢in (16 %), v letu 2011 10 ob¢in (13 %), leto kasneje 13, leta 2013 pet, leta 2014 16 obgin,
leta 2015 pa 15 obgin? Glede na porast prisotnosti ob&in na Facebooku od leta 2014 dalje je
mogoce sklepati, da obc¢ine ¢edalje bolj prepoznavajo druzbena omrezja kot pomemben kanal
za komunikacijo s svojimi delezniki — od 76 ob¢in, prisotnih na Facebooku, se jih je Facebooku
v tem obdobju pridruzilo 35 (46 %).

Kot omenjeno v predstavitvi metodologije!, se organizacije na Facebooku lahko predstavijo s
stranjo ali profilom. Facebookovo stran, ki je namenjena organizacijam, ima 66 (87 %) ob¢in,
prisotnih na Facebooku. Ostale obcine (13 %) so svojo prisotnost na tem druzbenem omrezju
vzpostavile s profilom, kar jih dela nekoliko zaprte za eventuelno zainteresirane sledilce
njihovih objav/aktivnosti®.

2V letu 2016 (do 14. 5. 2016) so se Facebooku pridruzile §tiri ob&ine.
3 Ob¢ina Ankaran, denimo, ima Facebook profil, na naso pro$njo za vzpostavitev kontakta (t.i. »prijateljstva« pa
v Casu raziskave ni odgovorila.



Stevilo sledilcev* oz. prijateljev ob&inskih Facebook profilov zelo variira — od 0 (ob¢ina
Ankaran) do 9789 (Ljubljana). V povpre¢ju imajo slovenske ob&ine 1178 sledilcev®.

Na stevilo sledilcev pa lahko organizacije vplivajo tudi z osves€anjem o njihovi prisotnosti na
druzbenih omrezjih preko drugih, Ze ustaljenih komunikacijskih kanalov, kot so, denimo,
spletis¢a obCin. Raziskava kaze, da je s tem v povezavi pri slovenskih ob¢inah Se veliko prostora
za izboljsave — le 46 obc¢in (61 %) ima na svojih spletis¢ih (delujoce) povezave na svoje
Facebook profile. Po drugi strani pa Facebook profili omogoc¢ajo potencialno vecji obisk
spletiS¢ organizacij, in sicer tako, da le-te v opis na svojih profilih vkljucijo povezave do svojih
spletis¢ - gre za razdelek, namenjenih predstavitvi organizacije (ang. about). Tu je stanje mnogo
boljse, saj je kar 71 ob¢in (93 %) v svoje opise te povezave umestilo.

4.2.2 Dejavnosti ob¢in na Facebooku

V tem razdelku so predstavljeni rezultati, ki se nanasajo na aktivnosti obCin in njihovih sledilcev
na obcinskih Facebook profilih.

S tem v povezavi nas je najprej zanimalo Stevilo vseh objav na Facebook zidovih slovenskih
obcin. V proucevanem obdobju smo jih nasteli 9350, kar v povprec¢ju predstavlja 0,68 objave
na obc¢ino na dan. Najbolj aktivna v tem smislu je bila ob¢ina Velenje (572 objav oz. v povpre¢ju
3 objave na dan), pet ob¢in pa v tem obdobju ni objavilo ni¢esar — gre za Kungoto, Moravske
Toplice, Rogasevce, Sveto Ano in Sentrupert. Na podro&ju digitalnega marketinga v zasebnem
sektorju so bile razvite smernice za pogostnost objav organizacij, da bodo le-te imeli ¢im vecji
doseg (ang. reach). Pri SocialBakers so tako ugotovili, da so najve¢ja podjetja na druzbenih
medijih v povpreéju objavljala po eno objavo na dan. Sprejeli so stalisée, da predlagajo od ene
do dve objavi na dan (Rezab, 2011). Na osnovi tega predloga je bilo preverjeno tudi, koliko
obc¢in se drzi te predlagane frekvence objavljanja objav. Pri obCinah, ki so Facebook zacele
uporabljati po 15. 11. 2015, se je upostevalo Stevilo dni od datuma vstopa na Facebook do 14.
5. 2016. Te usmeritve se drzi 12 ob¢in (16 %), prisotnih na Facebooku, in sicer ob¢ine Brda,
Crna na Koroskem, DomzZale, Ivanéna Gorica, Izola, Kranj, Ljubljana, Medvode, Nova Gorica,
Ruse, Sentilj in Trbovlje. Sest ob&in (8 %) je v tem obdobju objavljajo z visjo frekvenco (Bled,
Kobarid, Markovci, Novo mesto, Trebnje, Velenje), preostale (76 %) so bile manj aktivne.

Zanimalo nas je tudi, ali ob¢ine, ki so prisotne na Facebooku, omogocajo objavljanje vsebin na
njihovih Facebook profilih (t.i. zidovih) s strani drugih uporabnikov Facebooka. Organizacije
to moznost v Facebook nastavitvah omogocijo oz. onemogocajo same. Gre za enega izmed
kazalnikov njihove odprtosti. 80 % ob¢in to omogoca, a se kljub temu za to moznost odloca le
malo uporabnikov. V obdobju, vklju¢enem v raziskavo, je bilo le 76 objav na Facebook zidovih
slovenskih ob¢in iniciranih s strani drugih uporabnikov Facebooka, kar predstavlja 0,81 % vseh
objav v tem obdobju. Podrobne;jsi vpogled pokaze, da se tovrstne objave pojavljajo le na zidovih
sedmih obcin. Te obcine so Vodice, Straza, Kuzma, Kostel, Hrpelje — Kozina, Dobrovnik in
Dobje. Najvec tovrstnih objav ima ob¢ina Kostel, in sicer 44 objav (75 % vseh objav na zidu
obc¢ine Kostel).

4 Tistih, ki so vSeckali Facebook strani obg&in.

% Na povprecje je sicer potrebno gledati z doloteno mero distance, saj imajo ob&ine zelo razli¢no Stevilo ciljne
publike (odvisno od Stevila obéanov posamezne obcine), obenem pa tudi nimamo podatka, ali so med sledilci zgolj
obcani posameznih ob¢in ali pa morda tudi ob¢ani drugih (ne-mati¢nih) ob¢in.



Vseh 9350 objav je bilo v nadaljevanju razvrs¢enih glede na njihov namen in vsebino. Pri
namenu objav so bile le-te razvrscene v pet kategorij:
- objave, ki pozivajo k sodelovanju/podajanju mnenj preko Facebooka,
- objave, ki pozivajo k sodelovanju/podajanju mnenj preko drugih kanalov (npr.
elektronska posta), objave, ki obves¢ajo o preteklih dogodkih,
- objave, ki obvescajo o prihajajoc¢ih dogodkih in
- druge objave.

Rezultati raziskave kazejo (Tabela 1), da je sedem objav obcin pozivalo k sodelovanju oz.
podajanju mnenj preko Facebooka, z 32 objavami so obcine pozivale k sodelovanju oz.
podajanju mnenj preko drugih kanalov (npr. elektronska posta), 1867 objav je obvescalo o
preteklih dogodkih, 3417 objav je obvescalo o prihajajo¢ih dogodkih in 4027 objav je bilo
drugih. Najve¢ji deleZ objav je drugih objav, ki predstavljajo 43,07 % vseh objav. Rezultat
nakazuje na to, da bi se lahko pri pripravi metodologije bolj natan¢no dolodile kategorije glede
narazli¢ne tipe objav in bi s tem dobili bolj jasne rezultate glede na tip objave. 36,55 % je objav,
ki obvescajo o prihajajoc¢ih dogodkih in 19,97 % objav je tistih, ki obvesc¢ajo o preteklih
dogodkih. Najmanj je objav, ki pozivajo k sodelovanju oz. podajanju mnenj preko omrezja
Facebook, in sicer 0,07 %, 0,34 % pa je bilo tistih, ki pozivajo k sodelovanju preko drugih
kanalov.

Tabela 1: Stevilo in tip objav na straneh/profilih slovenskih obcin v obdobju od 15. 11. 2015
do 14. 5. 2016 (n = 9350)

Tip objav Stevilo objav | DeleZ objav
Stevilo objav, ki pozivajo k sodelovanju/podajanju mnenj preko
7 0,07 %

Facebooka
Stevilo objav, ki pozivajo k sodelovanju/podajanju mnenj preko drugih

< 32 0,34 %
kanalov — npr. e-poste
Stevilo objav, ki obves¢ajo o preteklih dogodkih 1867 19,97 %
Stevilo objav, ki obves¢ajo o prihajajo¢ih dogodkih 3417 36,55 %
Stevilo drugih objav 4027 43,07 %
SKUPAJ 9350 100 %

Vir: Lasten

Objave, ki pozivajo k sodelovanju/podajanju mnenj (po katerem koli kanalu), je evidentno zelo
malo. Vseh tovrstnih objav skupaj je le 39, kar predstavlja le 0,4 % vseh analiziranih objav.
Tovrstne objave je objavilo 17 ob¢in, kar predstavlja 22 % vseh slovenskih ob¢in, ki uporabljajo
Facebook. 82 % od 39 objav poziva k sodelovanju/podajanju mnenj preko drugih kanalov, kot
SO Nnpr. e-posta, posta ali osebno na ob¢ini. Najvec jih je objavila ob¢ina Markoveci, ki je objavila
dveobjavi, ki pozivata k sodelovanju/podajanju mnenj preko omrezja Facebook in pet objav, ki
pozivajo k sodelovanju/podajanju mnenj preko drugih kanalov. Ob¢ina Beltinci ima glede na
Stevilo vseh svojih objav (129) najvecji delez objav, ki pozivajo k sodelovanju/podajanju mnenj.



Njihovih pet tovrstnih objav predstavlja 4 % vseh objav te ob¢ine.

Obcine se lahko Facebooka posluzujejo tudi z namenom obvescanja javnosti o dogodkih v
obcinah. 68 obcin je v opazovanem obdobju objavilo vsaj eno objavo, ki obves¢a o dogodkih.
Vseh objav, ki obvescajo o dogodkih, je bilo 5284 0z. so predstavljale 57 % vseh objav.
Slovenske obcine so v vecini primerov obvescale o prihajajo¢ih dogodkih. 65 % objav, ki
obvesc¢ajo o dogodkih, obvesc¢ajo o prihajajoc¢ih dogodkih, kar je, kadar gre za dogodke za SirSo
javnost, bolj pomembno od porocanja po tovrstnih dogodkih. 53 od 68 ob¢in, ki so imele vsaj
eno objavo o dogodkih, je na zidu imelo objavljenih ve¢ objav o prihajajoc¢ih dogodkih kot o
pretekih dogodkih, kar ocenjujemo kot pozitivno z vidika zagotavljanja udelezbe ob¢anov na
teh dogodkih.

Po vsebini so bile objave razvrscene v naslednje kategorije:
- prehrana, kulinarika, zdravje, Sport, rekreacija,
- kultura, kulturni in druzabni dogodki,
- infrastruktura,
- turizem,
- delo ob¢inske uprave ali sveta,
- drugo.

Rezultati raziskave kazejo (Tabela 2), da se objave na Facebookovih zidovih ob¢in v
opazovanem obdobju najpogosteje navezujejo na kulturo in druzabne dogodke (4130 oz. 44 %
vseh objav). Objav, ki se nana$ajo na prehrano, zdravje, kulinariko, $port in rekreacijo, je bilo
1263 (14 %). Z vidika transparentnosti pa je pomembno, da ob¢ine svoje obfane obves¢ajo
(tudi) o delu ob¢inske uprave in sveta. Od vseh objav ob¢in na njihovih zidovih je 1216 (13 %)
objav sporocalo vsebine o delu obc¢inske uprave in sveta, kar kaze, da ob¢ine prepoznavajo
druzbena omreZja tudi kot orodja za podporo bolj transparentnemu delovanju.. 590 objav (6 %)
se je nana$alo na infrastrukturo (npr. popravilo cest, prometne nesrece ipd.). Ob¢ine uporabnike
Facebooka najmanj obves¢ajo o turizmu, kar je za nekatere obcCine (npr. Bled) klju¢nega
pomena, saj so od turizma prakti¢no odvisne. Tovrstnih objav je bilo le 203 (2 %).

Pri objavljanju vsebin na druzbenih omrezjih je pomembno, da objave vsebujejo multimedijsko
vsebino, kot so slike, video in avdio, saj take objave pritegnejo vec pozornosti bralcev (Lesser,
2016). 5241 od 9350 objav vsebuje multimedijsko vsebino, kar predstavlja 56 % vseh
analiziranih objav. Od ob¢in, ki Facebook uporabljajo aktivno oz. imajo v povprecju vsaj eno
objavo na dan, ima ob¢ina Medvode najvisji deleZ objav z multimedijsko vsebino z delezem
88 %. Sledita ji Ljubljana (85 %) in Trbovlje (84 %).



Tabela 2: Stevilo objav na straneh/profilih slovenskih ob¢in v obdobju od 15. 11. 2015 do
14. 5. 2016 glede na vsebino (n=9350)

Vsebina objav Stevilo objav | Delez objav
Prehrana, zdravje, Sport, rekreacija, kulinarika 1263 13,51 %
Kultura in druzabni dogodki 4130 44,17 %
Infrastruktura 590 6,31 %
Turizem 203 2,17 %
Delo obcinske uprave in sveta 1216 13,01 %
Drugo 1948 20,83 %
SKUPAJ 9350 100 %
Vir: Lasten

4.2.3 0Odzivi na objave ob¢in

V nadaljevanju so predstavljeni podatki o odzivu uporabnikov na objave, ki se merijo s stevilom
komentarjev na objave, delitev objav in vSeckov. Vseh vSeCkov na objave je 142273, kar v
povprecju predstavlja 15 vSeCkov na objavo. Najvecje Stevilo vSeCkov na objave ima obcina
Ljubljana s skupno 21000 vsecki, ki ima v povpre¢ju tudi najve¢ v§eCkov na objavo s 73 vSecki.
Slika 2 prikazuje ob¢ine, ki imajo Stevilo vSeckov glede na Stevilo njihovih objav vecje od 20,
in njthovo povprecno Stevilo vSeckov na objavo.

Slika 2: Povprecno Stevilo viec¢kov na objavo v obcinah, ki imajo v povprecju vsaj 20
vS§eckov na objavo v obdobju od 15. 11. 2015 do 14. 5. 2016
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Vir: Lasten



Analizirane objave vseh obCin so bile deljene 13114-krat, kar je v povprecju 1,4 delitev na
objavo. Ob¢ina z najve¢ delitvami na objavo je Ljubljana, ki ima 6,7 delitve na objavo in 1931
delitev objav. Glede na povpreé¢no $tevilo delitev na objavo ji sledita ob&ina Crna na Koroskem
(4,34) in Ziri (3,94).

Vseh komentarjev na objave vseh obcin je bilo 7287, kar v povprecju predstavlja 0,78
komentarja na objavo. Tudi tokrat ima obc¢ina Ljubljana najvecje povprecno Stevilo
komentarjev na objavo, in sicer 5. Sledita ji ob¢ini Kostel (3) in Kranj (3). Tabela 3 prikazuje
skupno Stevilo vseckov, delitev in komentarjev ter povprecno Stevilo vSeckov, delitev in
komentarjev glede na objavo.

Tabela 3: Stevilo vSeckov, delitev in komentarjev na objave na profilih/straneh slovenskih
ob¢in v obdobju od 15. 11. 2015 do 14. 5. 2016 (n=9350)

Skupno stevilo za vse objave | Povprecno Stevilo na objavo
Vsecki 142273 15,22
Delitve 13114 1,40
Komentarji 7287 0,78
Vir: Lasten

V Tabela 4 so prikazani podatki o §tevilu komentarjev, objavljenih s strani ob¢in in s strani
drugih uporabnikov. Izmed vseh komentarjev je bilo 6698 komentarjev objavljenih s strani
drugih uporabnikov omrezja Facebook, kar predstavlja 92 % vseh komentarjev. 589
komentarjev je bilo objavljenih s strani ob¢in, kar je 8 % vseh komentarjev.

Tabela 4: Stevilo komentarjev na objave na profilih/straneh slovenskih obcin v obdobju od
15. 11. 2015 do 14. 5. 2016 (n=9350)

Stevilo Delez
komentarjev komentarjev
Komentarji s strani ob¢in 589 8,08 %
Komentarji s strani drugih uporabnikov 6698 91,92 %

Vir: Lasten

Najve¢ komentarjev ima obc¢ina Ljubljana s 1490 komentarji oz. 5 komentarji na objavo. Prav
tako ima obc¢ina Ljubljana najve¢ komentarjev s strani organizacije, medtem ko ima obcina
Kranj z 0,5 komentarja s strani ob¢ine na objavo najvisje povprecje. Najve¢ komentarjev s strani
obCine v primerjavi s komentarji drugih uporabnikov je imela obc¢ina Trzin, kjer 61 %
komentarjev predstavljajo komentarji ob¢ine. Ob¢ina Ljubljana ima najve¢ komentarjev s strani
drugih uporabnikov. Teh je 1364, kar predstavlja tudi najvecje povprecje glede na Stevilo
komentarjev s strani drugih uporabnikov na objavo s 5 komentarji.

Nagradne igre omogocajo hitro in enostavno privabljanje novih sledilcev profilu ali strani
Facebook (Marrs, 2016). Med vsemi objavami je bilo tudi 17 objav, ki so vsebovale nagradno
igro, ki jo je razpisala obCina. Teh ob¢in je bilo osem, med katerimi je obCina Kranj v
obravnavanem obdobju objavila najve¢ objav z nagradnimi igrami, in sicer Sest.
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Obcine lahko spodbujajo sodelovanje obcanov tudi z anketami. V obravnavanem obdobju je
bilo objavljenih 29 anket, ki jih je objavilo 16 obcin. Najve¢ anket je objavila ob¢ina Domzale,
in sicer Stiri. Vse objave z anketami so imele povezave do zunanjih spletnih mest.

5 RAZPRAVA IN ZAKLJUCEK

Druzbena omrezja predstavljajo eno od $tirih skupin orodij druzbenih medijev. Tako Vv tujini,
kot tudi v Sloveniji, je najbolj uporabljano druzbeno omrezje Facebook. Zasebne entitete so
hitro prepoznale njegove potenciale v kontekstu izgradnje svojega ugleda oz. ugleda svojih
blagovnih znamk, trzenja izdelkov/storitev, nudenja podpore svojim strankam in pridobivanja
njihovih mnenj kot tudi za njihovo vkljuevanje v procese razvoja in inoviranja. Tudi
organizacije javne uprave so, sicer nekoliko kasneje, zacele prepoznavati potencial, ki ga imajo
druzbena omrezja za vecjo interakcijo s svojimi delezniki — ob¢ani, podjetji in nevladnimi
organizacijami, kot tudi za bolj vkljucujoce javne politike.

V uvodu postavljeno hipotezo lahko potrdimo — vecina slovenskih obc¢in ne izkorisca
potencialov druzbenega omrezja Facebook. Le dobra tretjina jih je vzpostavila svojo prisotnost
na tem druzbenem omreZzju, ki je po Stevilu uporabnikov najvecje.

Obcine, ki so na Facebooku Ze prisotne, pa le-tega uporabljajo za enosmerno komunikacijo s
svojimi sledilci. To v grobem pomeni, da svoje Facebook strani izkori§¢ajo za sporocanje
vsebin, ne pa tudi za interakcijo z obCani — denimo za njihovo vklju¢evanje v oblikovanje
politik, izboljSevanje storitev ob¢in ipd.

Rezultati pa zelo variirajo, kar pomeni, da nekatere ob¢ine razen same vzpostavitve prisotnosti
na Facebooku niso vlagale omembe vrednega Casa za samo komunikacijo s svojimi sledilci na
tem omrezju, spet druge pa so pri tem zelo aktivne. Razloge za tolikSne diskrepance je mogoce
iskati v razli¢nih velikostih ob¢in in s tem povezanih razlikah v razpolozljivih kadrovskih in
finan¢nih virih.

Ce te rezultate primerjamo s stanjem v tujini, lahko ugotovimo, da so se slovenske ob¢ine
odrezale slabSe — v letu 2013 je druZbene medije uporabljalo 88 % lokalnih uprav ZDA, okoli
80 % romunskih in 40 % litvanskih lokalnih uprav pa v letu 2015. Vendar pa tudi tuje lokalne
uprave druzbene medije uporabljajo predvsem za enosmerno interakcijo — ta trend se spreminja
le v ZDA.

Vsekakor pa velja razmisliti o oblikovanju strategije za komunikacijo preko druzbenih medijev
na ravni celotne javne uprave. Ob¢inam njene uporabe sicer ni mogoce vsiliti. Tistim, ki so
motivirane za uporabo orodij druzbenih medijev, pa bi taksna strategija prav gotovo koristila.
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Znanstveni clanek

ANALIZA SPREMEMB INDEKSA PRORACUNSKE
TRANSPARENTNOSTI OBCIN V SLOVENUJI IN
PRIMERJAVA S HRVASKO!

Maja Klun, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, maja.klun@fu.uni-lj.si

Povzetek

Na lanskem posvetu DSU so bili prikazani rezultati prvega vrednotenja indeksa
transparentnosti lokalnih proracunov na spletu, ki je bil izracunan za obdobje 2015/2016.
Letos se je raziskava nadaljevala in opravljeno je bilo drugo ovrednotenje indeksa. V
prispevku je prikazana in analizirana primerjava indeksa za proracunski obdobji 2015/2016
in 2016/2017. Poleg primerjave obeh obdobij je prikazana tudi analiza po statisticnih regijah
in glede na velikost obcin po Stevilu prebivalcev. Rezultati S0 v nadaljevanju primerjani tudi z
rezultati merjenj v Hrvaski, ki podpira predstavljeno raziskavo, in napredek indeksa pri njih.
Lanska primerjava je pokazala, da je indeks transparentnosti pokrajin v Hrvaski visji od
povprecnega indeksa obcin v Sloveniji, vendar je ta visji od indeksa hrvaskih obcin. Letosnji
rezultati kazejo na podobno ugotovitev.

Kljucne besede: fiskalna transparentnost, lokalna samouprava, lokalni proracun, Slovenija,
Hrvaska

Abstract

ANALYSIS OF CHANGES IN SLOVENIAN MUNICIPALITIES" FISCAL
TRANSPARENCY AND COMPARISON TO CROATIA

During the DSU conference last year, the first results of the measurement of municipalities'
fiscal transparency for 2015/2016 were presented. This year, the research continues, and the
second measurement has been completed. In this article, a comparison between the
2015/2016 and 2016/2017 evaluations of transparency index is presented. Along with the
comparison, the index is compared between statistical regions and in relation to the size of
the municipality (according to the number of inhabitants). Further on, the results are
compared with measurements in Croatia, which support the mentioned research. Last year,
Croatian regions had better results than Slovenian municipalities but worse than Croatian
municipalities. The situation is nearly identical this year.

Keywords: fiscal transparency, local government, local budget, Slovenia, Croatia
1 UuvoD

Fiskalno transparentnost ali transparentnost porabe javnih sredstev ali proracunsko
transparentnost razlicne institucije na nacionalni ravni vrednotijo ze ve¢ kot desetletje. Tema
je postala bolj aktualna v ¢asu varcevalnih ukrepov, ko je bil 'nadzor' javnosti Se bolj usmerjen
v spremljanje porabe javnega denarja. Mednarodno zdruzenje IBP (International Budget
Partnership) periodi¢no meri indeks transparentnosti drzavnega proracuna, in sicer s pomocjo

! Prispevek je del projekta, ki ga sofinancirata Hrvatska zaklada za znanost na projektu 1P-2014-09-3008 in
ARRS na projektu 1D P5-0093.
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kompleksnega vprasalnika. Slovenija na lestvici dosega relativno visoko oceno, saj se uvrsca
v zgornjo tretjino lestvice oz. med drzave s t. i. visoko stopnjo dostopnosti do podatkov,
povezanih s proratunom (IBP, 2015). Iz ugotovitev je razvidno, da Slovenija izgublja mesto
predvsem zaradi tega, ker v svoj sistem ni vkljucila priporo¢ila OECD o objavi t. i. prora¢una
za drzavljane. Zanimivo je, da je po predstavitvi prispevka o prvem merjenju indeksa lokalne
fiskalne transparentnosti lani ministrstvo izdalo dopis, v katerem ob¢inam svetuje, da naj na
svojih spletnih straneh poleg prora¢unskih dokumentov objavijo tudi proraun za obcane, t].
poenostavljeno razlago ali prikaz porabe proracunskih sredstev. Poleg merjenja na nacionalni
ravni vedno vec¢ raziskav vkljucuje tudi merjenja na lokalni ravni. Pomen lokalnih javnih
financ je namre¢ z vidika interesa razli¢nih deleznikov celo veéji, saj se prebivalci bolj
zanimajo za lokalno porabo kot pa porabo na nacionalni ravni. Veéja transparentnost
proracuna naj bi omogocila vecjo uéinkovitost porabe javnega denarja, manjSa tveganja za
korupcijo, boljso fiskalno disciplino in bolj verodostojno izvajanje javnih politik. Glavni
namen vecje transparentnosti je v tem, da ima SirSa javnost moznost dostopa do informacij,
povezanih z javnimi financami, in s tem ve¢jo moznost vplivanja na odlo¢itve o javni porabi.

Namen prispevka je predstaviti rezultate drugega merjenja transparentnosti lokalnih
proracunov v Sloveniji in jih primerjati z rezultati lanskega leta. Osnovna trditev, ki smo jo
zeleli preveriti, je, da je po lanski objavi rezultatov in navodilu ministrstva ob¢inam ocenjeni
indeks obcin letos visji.

Prispevek je strukturiran tako, da je najprej predstavljen kratek pregled literature s podrocja
merjenja indeksov transparentnosti, sledijo predstavitev metodologije in rezultati merjenja. V
okviru rezultatov merjenja je prikazana tudi primerjava s Hrvasko. V zakljucku na koncu
prispevka so povzeti ugotovitve in mozni ukrepi za izboljSanje indeksa.

2 EMPIRICNE RAZISKAVE MERJENJA INDEKSOV PRORACUNSKE
TRANSPARENTNOSTI

Transparentnost je zelo $irok pojem, Ki je v literaturi velikokrat uporabljen na razli¢ne nacine,
z vrsto definicij, na¢eloma pa se vse zdruzujejo v koncept dostopa do informacij. Esteves de
Araujo in Tejedo-Romero (2016) sta opredelila dvojno vlogo transparentnosti, in sicer
ponudbeno stran transparentnosti, v okviru katere gre za informacije, ki jih javni sektor
ponudi javnosti, in transparentnost na strani povprasevanja, ki je determinirana kot
uporabnost teh informacij (podatkov) za razli¢ne deleznike. Pogosto je v literaturi uporabljena
tudi opredelitev transparentnosti, ki sta jo navedla Kopits in Craig (1998), ki dodatno k ze
navedeni opredelitvi dodajata, da morajo biti dostopne informacije tocne, pravocasne,
razumljive in celovite. Opredelitev fiskalne transparentnosti je osredotoCena predvsem na
javne finance. Tako OECD (2001) navaja, da morajo biti vse informacije, povezane s fiskalno
politiko, relevantne, pravocasne in sistematicne. Mednarodni denarni sklad fiskalno
transparentnost opredeli Se $irSe (IMF, 2007), saj navaja, da morajo informacije vsebovati
namene fiskalne politike, proracun in fiskalne projekcije. Torej tudi posledice za prihodnost.
Jordan et al. (2017) poudarjajo pomen razumljivega prikazovanja dokumentov, saj so obsezne
bilance in druga finan¢na porocila tezje razumljivi $irSi javnosti. Dostopnost podatkov na
svetovnem spletu posebej omenjata Esteller-More in Polo-Otero (2012).

Raziskave merjenja transparentnosti lokalnih prora¢unov so redkej$e od tistih na nacionalni
ravni. Kljub temu pa v zadnjem desetletju Stevilo teh naras¢a. Tako lahko najdemo raziskave



za regije v posameznih drzavah ali izbrane obc¢ine v drzavi. Raziskave se med seboj
razlikujejo tudi po metodologiji in tako ni vzpostavljena enotna metoda merjenja indeksa
fiskalne transparentnosti. Navedba razli¢nih avtorjev, ki so uporabljali razlicne indekse, je
bila predstavljena ze v lanskem prispevku (Klun, Ben¢ina in Umek, 2016). Beales in
Thompson (2010) sta opravila raziskavo za 134 lokalnih enot v Virginii, ZDA.
Transparentnost proracunov za obc¢ine v Galiciji so opravili Boubeta, Santias in Allegre
(2010) ter Caamano-Allegre et al. (2013). Rodriguez-Bolivar et al. (2013) so opravili
raziskavo za izbrane $panske obCine. Kroth (2012) je opravil analizo za ve¢ juznoameriskih
drzav ter Indijo, Malezijo, Mongolijo in Mali. Za Brazilijo, Indonezijo in Tanzanijo sta
transparentnost lokalnih proracunov ocenjevala tudi Lawson in Alvarez (2013). Ma in Wu
(2011) sta dolocila fiskalno transparentnost za 31 kitajskih provinc. Ott, Broni¢ in Petrusi¢
(2014) so preverili dostopnost proracunskih dokumentov na spletnih straneh lokalnih
skupnosti za Hrvasko. S pregledovanjem spletnih strani je bilo opravljeno vrednotenje tudi za
izbrano regijo na Ceskem (Sedmihradskd, 2015) in dve regiji v Romuniji (Pintea, Achim in
Lacatus, 2013; Pintea, 2014) ter za nekaj izbranih ob¢in v ZDA (Styles in Tennyson, 2007).

Empiricne raziskave o merjenju transparentnosti se ne osredotoajo samo na merjenje ali
izbrano metodologijo, temvec se na podlagi razli¢nih teorij ukvarjajo tudi z moznimi vplivi na
stopnjo transparentnosti. Najpogosteje se omenjajo neoinstitucionalna teorija, teorija
principala in agenta (zaradi asimetrije informacij), teorija legitimnosti in teorija fiskalne
iluzije. Vse teorije ponujajo razliéne predpostavke o tem, kaj vpliva na transparentnost, zato
se v raziskavah kot determinante uporabljajo podatki o lokalnih javnih prihodkih, lokalnem
dolgu, spolni strukturi prebivalcev, velikosti lokalne skupnosti, politicnih dejavnikih itd.
Zaradi razliénih metod in dejavnikov pa v literaturi ne najdemo enoznacnih ugotovitev in se
le-te med seboj razlikujejo glede na ugotovitve. Najve¢ statisticno znacilnih vplivov je bilo
ugotovljenih pri povezanosti med velikostjo obCine in ugotovljenim indeksom (npr. Styles in
Tennyson, 2007; Caamano-Allegre et al., 2013) ter razvitostjo obc¢ine in indeksom (npr.
Giroux in McLelland, 2003). Raziskave niso enotne pri ugotovitvi o vplivu lokalnih javnih
financ, predvsem javnega dolga. Se ve&ja pa je pestrost t. i. politiénih dejavnikov. Veé o tem
smo navedli ze v lanskem prispevku (Klun, Bencina in Umek, 2016). V tem ¢lanku vpliva
izbranih dejavnikov nismo preverjali neposredno. Podana je le primerjava glede na velikost
obcine, ki je kot institucionalna determinanta najblizje neoinstitucionalni teoriji in teoriji
principala.

3 METODOLOGIJA

Vrednotenje indeksa transparentnosti ob¢inskih proracunov v Sloveniji je bila prvi¢ izvedena
v letu 2016, in sicer za obdobje 2015/16. Druga raziskava je bil izvedena letos. Kot ze
omenjeno v uvodu, smo zeleli preveriti, ali se je indeks transparentnosti letos povecal glede
na prej$nje leto. Po objavi rezultatov prvega merjenja v zborniku DSU je ministrstvo dopis
posredovalo obc¢inam, v katerem so priporocili proracunske dokumente, ki naj jih obcine
objavijo na svojih spletnih straneh. Priporo¢ilo vkljucuje vse dokumente, ki so vkljuceni v
preverjanje v okviru predstavljene izbrane metodologije v nadaljevanju. V prispevku
predstavljamo rezultate letosnjega merjenja po izbrani metodologiji, ki omogoca primerjavo z
lanskim letom in rezultati hrvaske raziskave (Ott et al., 2014). Indeks je ovrednoten za
proracunski leti 2016 in 2017. Poglaviten namen dolocitve indeksa je v tem, da se preveri, ali
so na spletni strani posamezne obcine objavljeni vsi dokumenti, povezani s proracunom
obcine. Zakonodaja dolo¢a, da mora biti sprejeti proracun predstavljen javnosti, o vseh ostalih



dokumentih, povezanih s proraCunom, pa mora biti opravljeno poro¢anje ob¢inskemu svetu
in/ali Ministrstvu za finance. Indeks je tako dolocen s tem, da se s pregledom spletnih strani
ob¢in ugotavlja, ali so dokumenti, povezani s proracunom, objavljeni za javnost. V raziskavi
smo tako preverjali, ali so bili v obdobju od decembra 2016 do aprila 2017 objavljeni
naslednji dokumenti:

- Predlog proracuna za leto 2017 — uposteva se kakrsen koli dokument, ki ima v naslovu
predlog ali osnutek prorac¢una na spletni strani ob¢ine, ne glede na to, ali je objavljen
posebej ali kot del dokumentacije za obravnavo na seji.

- Sprejeti proracun za leto 2017 — upostevajo se odlok o sprejetem proracunu, sprejeti
proracun samo kot dokument ali objavljen sprejeti proracun v lokalnem uradnem listu
ali lokalnem casopisu. Pogoj je, da je dokument objavljen na spletni strani obcine
(torej tudi kot del uradnega lista ali Casopisa). Uposteva se tudi odlok o zacasnem
financiranju, &e proradun ni bil sprejet pravo¢asno. Ce je sprejeti prora¢un objavljen v
povezavi na drugo spletno stran, ki npr. objavlja informacije javnega znacaja ob¢in, se
Steje, da dokument ni dostopen na obcinski spletni strani.

- Polletno porocilo o izvrSevanju proracuna za leto 2016 — Steje se, da je dokument
objavljen, ¢e je objavljen loCeno ali kot del dokumentacije seje ob¢inskega sveta in je
iz naslova dokumenta jasno razvidno, da gre za polletno porocilo.

- Zaklju¢ni racun proracuna za leto 2016 — steje se, da je dokument objavljen, ¢e je
objavljen loceno ali kot del dokumentacije seje obCinskega sveta in je iz naslova
dokumenta jasno razvidno, da gre za zaklju¢no porocilo.

- Proracun za obCane — ¢e na spletni strani obCine obstaja kakr$na koli poenostavljena
razlaga proracuna in njegovega pomena ali splosna razlaga (tudi navodila, publikacije,
prezentacije itd.), se to uposteva.

Ce s0 na spletni strani ob&ine dostopni vsi navedeni dokumenti, je doseZeni indeks enak 5,
torej prisotnost vsakega od nastetih dokumentov prinasa eno tocko k indeksu. Gre za
enostaven pristop k merjenju indeksa, ki je preverljivo. Ker je za raziskavo dolo¢eno to¢no
¢asovno obdobje (glede na Casovnico, ki jo doloca zakonodaja), je indeks zajet v ¢asu in ne
pomeni nujno, da kasneje doloc¢en dokument ni objavljen ali dostopen na spletu. Prav tako po
naSih ugotovitvah kar nekaj obCin dokumente javnega znacaja objavlja na spletni strani Lex
localis in ima na svoji spletni strani zgolj povezavo na drugo spletno stran. Tudi v tem
primeru je indeks take obCine ocenjen nizje, Ceprav bi dokumente lahko naSli na svetovnem
spletu, ne pa na spletni strani ob¢ine. To sta tudi najvecji omejitvi predstavljene raziskave in
rezultatov. Glavni razlog za tako natanc¢no opredelitev je v tem, da smo uporabili enak nacin
kot druge razsikave, ki so se osredotocale na spletne strani ob¢in ter s tem omogocili
primerjavo neposredno z indeksom v Hrvaski.

4 REZULTATI RAZISKAVE
4.1  lzmerjeni indeks

Zaradi dopisa ministrstva ob¢inam in zato, ker je vsaj del javnosti poznal rezultate prvega
merjenja indeksa, je bilo pri¢akovati, da bo doseZeni indeks vi§ji kot v lanskem letu, ko je
dosegel povpre¢no vrednost 3,4. Leto$nji izmerjeni indeks je sicer vecji, saj je dosegel
vrednost 3,5, vendar tezko govorimo o vidnem napredku obcin. NajpogostejSi dokument,
objavljen na spletni strani ob¢in, je bil sprejeti proracun, saj ga objavlja kar 94 % vseh obcin,
vendar pa je odstotek letos nizji kot v lanskem letu. Vi§ji letoSnji indeks je predvsem rezultat



bistveno veéjega stevila polletnih poroéil, saj ga je objavilo 73 % obgin, lani pa le 55 %. Se
vedno je polletno porocilo najtezje najti na spletnih straneh ob¢in, saj je v vecini primerov le-
ta del gradiva sej obcinskega sveta. Torej je treba pri iskanju tega podatka preveriti vsa
gradiva sej obCinskega sveta, ki se odvijajo od junija do oktobra, da se gradivo sploh lahko
najde na spletni strani. Letos je bilo v ve¢ primerih v gradivih dejansko objavljeno porocilo,
medtem ko je bilo lani v veliko primerih v zapisniku zgolj zabeleZeno, da je Zupan porocal o
polletni porabi. Pri lanskem merjenju je 24 ob¢in doseglo indeks 5, letos pa Stiri manj, in sicer
le 20 ob¢in, Stiri dokumente pa je objavilo 100 obcin. Letos je ena ob¢ina dosegla tudi indeks
0, saj je imela v ¢asu opazovanja na svoji spletni strani obvestilo, da spletno stran prenavlja,
in do zakljucka merjenja indeksa stran Se ni bilo prenovljena. Najnizjo vrednost obcCine
dosegajo pri proracunu za obcane. Kljub priporo¢ilu ministrstva, da naj ob¢ine objavljajo t. i.
proracun za obcane, je takih ob¢in le 20 %, kar ostaja na enaki ravni kot lansko leto. Na istem
kon¢nih porodil proracuna za preteklo leto, saj je kar 10 % manj obCin letos v opazovanem
obdobju ze objavilo zaklju¢ni proradun. Povprecni indeks in odstotek obcin, ki objavlja
posamezni dokument, sta prikazana v Tabeli 1.

Tabela 1: Indeks transparentnosti ob¢in v Sloveniji za fiskalno leto 2016/2017 in struktura
objavljenih dokumentov

Predlog | Sprejeti | Polletno | Zaklju¢no | Proracun za
proracuna | proracun | poro¢ilo | porocilo obcane Indeks
91 % 94 % 76 % 73 % 20 % 3,54

Vir: Lastna raziskava

Zaradi velikega Stevila obCin in posledicno slabe preglednosti primerjave med obema
opazovanima obdobjema, je prikazana primerjava spremembe indeksa po statisticnih regijah.
Primerjava po statisti¢nih regijah pokaze, da Se vedno najvi§ji indeks dosegajo v Zasavski
regiji, letos pa je enak dosezek opazen tudi v Spodnjeposavski regiji. V vecini regij se je
indeks povecal, vendar opazamo tudi padec indeksa v treh statisticnih regijah. Primerjava je
prikazana v Grafikonu 1.



Grafikon 1: Primerjava indeksa transparentnosti po statisti¢nih regijah za obe opazovani leti
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Raziskave v drugih drzavah kazejo (npr. Esteller-Moré in Polo-Otero, 2012; Styles in
Tennyson, 2007), da je indeks transparentnosti navadno visji v manjsih lokalnih enotah, ker je
skupnost manjSa in je legitimnost organov odloCanja pomembnejSa, saj So izvoljeni
predstavniki bolj prepoznavni v okolju. Tudi v okviru raziskave ugotavljamo, da je indeks
vi§ji v manjsih obc¢inah. V Grafikonu 2 je prikazana primerjava indeksa glede na velikost
obcine po Stevilu prebivalcev in primerjalno med obema opazovanima obdobjema.

Grafikon 2: Primerjava indeksa transparentnosti glede na velikost ob¢in in med obema
opazovanima obdobjema
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4.2 Izmerjeni indeks v Hrvaski

V Hrvaski so prvo oceno fiskalne transparentnosti opravili leta 2013. Pri tem prvem merjenju
so pregledovali samo predlog proracuna, sprejeti proracun in proracun za drzavljane.
Pregledali so 20 regij, 127 mest in 100 od 429 obcin. Prvi rezultati so pokazali, da kar 60 %
opazovanih obcin na svojih spletnih straneh ni imelo nobenega dokumenta, enako je veljalo
za 30 % mest in 10 % regij. Po en dokument je objavilo 60 % regij, 45 % mest in 35 % ob¢in.
Najvec jih je objavilo sprejeti proracun (Ott, Broni¢ in Petrusi¢, 2013). Leto kasneje so
preverjali sedem dokumentov, povpre¢na odprtost pa je bila ocenjena na manj kot 50 %. Se
vedno 32 % izbranih ob¢in ni objavilo nobenega dokumenta. Se je pa Stevilo dokumentov na
vseh nivojih povecalo glede na leto 2013. Na vseh ravneh se Se vedno najde tudi primer, ko ni
objavljen noben dokument (Ott, Broni¢ in Petrusi¢, 2014).

Leta 2015 so v okviru raziskave pregledali spletne strani vseh ob¢in, mest in regij. Uporabili
so enako metodologijo, kot je uporabljena v raziskavi za Slovenijo, torej preverili so
prisotnost petih enakih dokumentov. Razlika s Slovenijo je v tem, da je Hrvaska pristopila k
priporocilu OECD in v svojih predpisih predvideva objavo tudi proracuna za drzavljane. V
analizi leta 2015 so tudi prvi¢ preverjali vplive velikosti lokalnih enot, prorac¢unskih
prihodkov in poslovanje lokalne skupnosti. Pri vseh spremenljivkah niso ugotovili statisti¢no
znadilne povezanosti, kar kaze na to, da je transparentnost odvisna od politi¢ne volje.? Kot Ze
omenjeno, so leta 2015 prvi¢ merili indeks, kot ga uporabljamo v primeru za Slovenijo. Tudi
tretje zaporedno leto je viden napredek, saj zdaj vse regije objavijo vsaj en dokument, kar
25 % pa vse dokumente — povpreéni indeks, ki so ga dosegle regije, je bil 3,9. Povpre¢na
vrednost mest je bila Se vedno nizka, in sicer 2,7 (samo 15 mest od 128 je objavilo vse
dokumente), vendar $e vedno ve¢ kot 10 % mest nima nobenega objavljenega dokumenta.
Obcine imajo dosezen indeks le 1,4, tretjina jih ni objavila nobenega dokumenta, Cetrtina
samo enega in samo ena vse dokumente. Se vedno je bil najslabse ocenjen proradun za
drzavljane, najve¢ pa je bilo objav sprejetega prora¢una na vseh lokalnih ravneh (Ott, Bronié¢
in Petrusi¢, 2015). Leta 2016 so na spletni strani InStituta za javne finance v Zagrebu prvic
objavili interaktivno karto rezultatov merjenja, kar je privedlo do ve¢jega zanimanja sploSne
javnosti za rezultate. Vecja medijska odmevnost pripomore k vedno vecji prizadevnosti
lokalnih skupnosti za izboljSanje indeksa. Napredek je tako ociten v letu 2016, saj se je
povprecni indeks transparentnosti vseh lokalnih enot povecal z 1,75 na 2,35. Indeks je Se
vedno nizek predvsem zaradi nizkega indeksa, ki ga dosegajo obcine. Regije so letos dosegle
indeks 4,3, mesta 3,0, medtem ko obcCine dosegajo le indeks 2,04. Indeks obcin je relativno
zelo nizek, nizji od slovenskega, vendar se povecuje glede na pretekla leta, kar pa za
slovenski primer ne moremo trditi. Se vedno devet mest ne objavlja nobenega dokumenta in

ey

al., 2016).
5 ZAKLJUCEK

Merjenja indeksa transparentnosti v Sloveniji je bilo opravljeno drugo leto zapored. V skladu
s projektom bomo podobna merjenja izvedli tudi prihodnje leto. V Sloveniji nam z rezultati ni
uspelo dosec¢i veéjega medijskega preboja, saj so bili rezultati bolj medijsko pokriti v Hrvaski
(tudi za Slovenijo) kot pa Sloveniji. Zanimivo je, da lanskega rezultata niso objavili na spletni

2 V predstavitvi rezultatov leta 2016 so pri preverjanju politi€nih spremenljivk ugotovili povezanost s politi¢no
stranko, ki vodi lokalno skupnost.



strani skupnosti ob¢in, saj bi po naS§em mnenju v primeru, ko se ob¢ine lahko primerjajo med
seboj, letos dosegli visji rezultat. Hrvaski drzavljani lahko rezultate merjenja v Hrvaski
pregledujejo prek prikazanega interaktivnega zemljevida na spletni strani, kjer so tako ves ¢as
dostopni  vsem (http://www.ijf.hr/transparentnost/?params_1=transparentnost). S tak$nim
pristopom se tudi napredek njihovega indeksa kaze o¢itno vsako leto. Ugotovitve za Slovenijo
pa letos niso bistveno drugacne od lanskega leta, saj ni opazen noben vecji napredek pri
objavljanju dokumentov na spletni strani ob&in. Ceprav je metodologija po eni strani mogode
'krivicna' do obcin, ki vse zakonsko dolo¢ene dokumente prikazujejo na spletnih straneh Lex
localisa kot informacijo javnega znacaja, pa moramo po drugi strani vseeno opozoriti, da ima
manj kot polovica ob¢in na svojih spletnih straneh za proracun namenjen poseben zavihek ali
podstran. Vecino dokumentov, povezanih s proracunom, je treba namre¢ iskati v zapisnikih
sej oblinskega sveta, kar je izredno nepregledno in za povprecnega drzavljana slabo
dostopno. Zanimivo je tudi, da priporoc¢ilo (0z. dopis) ministrstva ni pripomoglo k vecji
preglednosti in dostopnosti proracunskih dokumentov na spletnih straneh ob¢in. To kaze na
neko doloc¢eno kulturo obvescanja javnosti v Sloveniji. Izven nasih meja, kjer je odprtost
podatkov pravzaprav vsakdanja tema, je dostopnost do podatkov Ze obiCajna praksa,
slovenske ob¢ine pa v tem precej zaostajajo.
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ALI INSTITUT STANSKE UDELEZBE UCINKOVITO VARUJE
PRAVICE STRANK V POSTOPKIH DOSTOPA DO INFORMACIJ
JAVNEGA ZNACAJA?

Kristina Kotnik Sumah, Informacijski pooblaséenec Republike Slovenije,
kristina.kotnik-sumah@ip-rs.si

Povzetek

Namen tega prispevka je predstaviti stalis¢e Informacijskega pooblascenca glede stranske
udelezbe v postopkih dostopa do informacij javnega znacaja. Ker je dostop do informacij
javnega znacaja poseben upravni postopek, se glede tega vprasanja subsidiarno uporablja
zakon o splosnem upravnem postopku. Pravico udelezevati postopka po ZDIJZ se imajo tudi
osebe, ki izkazejo pravni interes. Vprasanje, kdo izkaze pravni interes, Informacijski
pooblaicenec obravnava zadrzano, praksa Upravnega sodisca RS pa gre v Sirse priznavanje
te pravice, vendar pa ni enotna. Presiroka moznost stranske udelezbe v postopkih po ZDIJZ
podaljsuje cas reSevanja zadev in zvisuje strosSke postopka ter posledicno vpliva na ucinkovito
uveljavljanje pravice dostopa do informacij javnega znacaja v praksi.

Kljuéne besede: dostop do informacij javnega znacaja, stranska udelezba, stroski postopka

Abstract

DOES THE RIGHT TO PARTICIPATE IN ACCESS TO PUBLIC SECTOR
INFORMATION PROCEDURES PROTECT THE PARTIES' RIGHTS?

The purpose of this article is to expose the issue of the right to participate in access to public
sector information procedures and to present the relevant legal framework, and the
Information Commissioner's as well as judicial practice on this topic. As access to public
information is a specific administrative procedure, the General Administrative Procedure Act
applies subsidiarily regarding this issue. The right to participate in access to public sector
information procedures is also granted to persons with legal interest. While the Information
Commissioner is reluctant to affirm legal interest to participate too widely, the Administrative
Court’s practice is lacking uniformity. Wide application of the right to participate elongates
access to public sector information procedures, increases their costs and, consequently, stifles
the actual right to access public sector information.

Keywords: access to public information, accessory participants, costs
1 UVOD IN NAMEN TEGA PRISPEVKA

Pravica dostopa do informacij javnega znacaja je kot temeljna ¢lovekova pravica zagotovljena
z drugim odstavkom 39. ¢lena Ustave RS, nadalje pa jo konkretizira ZD1JZ (Zakon o dostopu
do informacij javnega znacaja, 2003), ki to podro¢je ureja celostno in sistemati¢no. 1z namena
zakona (2. ¢len ZDIJZ) izhaja, da ta varuje pravico fizi¢nih in pravnih oseb, da po postopku,
ki ga doloca, pridobijo informacije javnega znac¢aja, dolo¢a pa tudi obveznost organov, da si
morajo sami prizadevati, da dosezejo ¢im vecjo obvescenost javnosti o svojem delovanju. Ker
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je definicija informacije javnega znacaja v 4. &lenu ZDIJZ! zastavljena Siroko, med
informacije javnega znaCaja spadajo tudi vse informacije, ki jih organi pri opravljanju
javnopravnih nalog pridobijo od drugih oseb, tudi od pravnih in fizi¢nih oseb zasebnega
prava. To pa pomeni, da pri iskanju odgovora na vprasanje, ali gre za informacijo javnega
znaCaja, ni relevantno dejstvo, kdo je informacijo izdelal, ampak je odlocCilno, da z
informacijo razpolaga subjekt, ki je dolzan postopati po ZDIJZ. Ravno slednje pa odpira
vprasanje, kakSen poloZaj imajo ti, t.i. tretji zainteresirani subjekti, v postopkih dostopa do
informacije javnega znacaja ter v kolikSni meri lahko vplivajo na (ne)posredovanje zahtevanih
informacij. Ker gre za $irSo problematiko, Ki presega obseg in namen tega prispevka, njegov
cilj ni celovito obravnavati vprasanja stranske udelezbe v upravnih postopkih, ampak
osredotociti se na predstavitev prakse in stali§¢a Informacijskega pooblas¢enca in Upravnega
sodis¢a RS.

2 STRANSKI UDELEZENCI V POSTOPKIH DOSTOPA DO INFORMACIJ
JAVNEGA ZNACAJA — SPLOSEN PREGLED

Ker ZDIJZ vprasanja udelezbe tretjih oseb v postopku posebej ne ureja, se glede stranske
udeleZbe, upostevaje drugi odstavek 15. ¢lena, subsidiarno uporabljajo dolo¢be ZUP (Zakon o
sploSnem upravnem postopku, 1999). Po 43. ¢lenu tega zakona se imajo postopka pravico
udelezevati tudi osebe, ki izkazejo pravni interes. Pravni interes pa izkaze oseba, ki zatrjuje,
da vstopa v postopek zaradi varstva svojih pravnih koristi. Breznik idr. (2004, str. 192) ob tem
opozarja, da mora zainteresirani pravni interes izkazati, in ne zgolj zatrjevati, kot dobesedno
izhaja iz besedila prvega odstavka tega ¢lena. Udelezba oziroma vstop v postopek na podlagi
neizkazanega (zgolj zatrjevanega) pravnega interesa namre¢ Siroko odpira vrata oviranju
oziroma zavlacevanju upravnih postopkov z zlorabo procesnih pravic s strani dejansko, ne pa
tudi pravno zainteresiranih oseb. Podobno stalis¢e zavzame Jerovsek idr. (2004, str. 184-189),
ki poudarja, da mora oseba, ki zahteva udelezbo v postopku, izkazati svoj pravni interes, pri
¢emer je pravna korist definirana kot neposredna, na zakon ali drug predpis, oprta osebna
korist. Pri pravnem interesu stranskega udeleZenca torej ne gre za sploSno (javno) korist,
temveC za osebno korist, ki je neposredna in pravna. VpraSanje, ali ima dolo¢ena oseba kot
potencialni stranski udelezenec v upravnem postopku pravno korist, je treba po mojem
mnenju presojati glede na njen pravni polozaj, ki ga ima po materialnem pravu. Tako tudi
Androjna in KerSevan (2006, str. 164-166) navajata, da je stranski udelezenec lahko samo
tisti, ki varuje kaksno svojo pravico ali pravni interes (korist) v upravni zadevi, ki je predmet
upravnega postopka. Obstajati mora torej dolo¢eno razmerje stranskega udeleZenca do
upravne zadeve, to razmerje pa ureja materialni predpis, iz katerega izhaja, ali ima kdo kaksno
pravico ali pravni interes v upravni zadevi, o kateri se odlo¢a v upravnem postopku. Povedano
drugace, tisti, ki zahteva vstop v upravni postopek na podlagi izkazane osebne koristi, mora
imeti dolo¢eno materialno pravico, ki jo lahko uveljavlja v konkretnem upravnem postopku. A
contrario to pomeni, da tisti, ki takSne pravice nima, v upravnem postopku ne more imeti
statusa stranskega udelezenca.

Ustavno sodis¢e RS se je v odlo¢bi §t. U-1-165/09-34 z dne 3. 3. 2011 sicer zavzelo za §iroko
razlago pravice do stranske udelezbe v upravnih postopkih. Kljub temu, da je izhajalo iz
ugotovitve, da je stranski udelezenec samo tisti, ki varuje kak$no svojo pravno korist v

! Prvi odstavek 4. ¢lena ZDIJZ kot informacijo javnega znacaja opredeljuje informacijo, ki izvira iz delovnega
podro¢ja organa, nahaja pa se v obliki dokumenta, zadeve, dosjeja, registra, evidence ali drugega
dokumentarnega gradiva, ki ga je izdelal organ sam, v sodelovanju z drugim organom ali pridobil o drugih oseb.



upravni stvari, ki je predmet upravnega postopka, in kolikor jo v tem upravhem postopku
sploh lahko varuje, pa je jasno zapisalo, da je zakonodajalec pri dolo¢anju omejitve te pravice
vendarle omejen. Sodis¢e je tako zapisalo, da je pravica do stranske udelezbe sestavni del
pravice do enakega varstva pravic iz 22. ¢lena Ustave RS in da je bistvena vsebina te pravice
v tem, da ima fizi¢na oziroma pravna oseba moznost, da se udelezuje postopka, v katerem se
odloca o njeni pravici ali pravni koristi. V konkretnem primeru, v katerem je presojalo
skladnost zakonskih dolo¢b na podro¢ju graditve objektov z Ustavo, je navedlo, da je
zakonodajalec sicer predpisal na¢in uresni¢evanja pravice iz 22. ¢lena Ustave, vendar pa je ta
7e po sami naravi takSna, da zahteva podrobnejSo ureditev v zakonu. Kljub temu pa
normativna dejavnost zakonodajalca ni povsem neomejena. Vsaka Clovekova pravica ima
namre¢ svoje ustavno zagotovljeno jedro, to je samo bistvo te ¢lovekove pravice, v katero
zakonodajalec ne sme nedopustno poseéi. Zato je po mnenju sodis¢a treba v vsakem primeru
posebej ugotoviti, ali dolo¢ena zakonska ureditev, s katero zakonodajalec napolnjuje vsebino
posamezne ¢lovekove pravice, Se vedno pomeni nacin uresnicevanja ¢lovekove pravice ali pa
je morda prerasla Ze v poseg oziroma v omejitev te ¢lovekove pravice.

Vprasanje, kdo je lahko stranski udeleZzenec v postopku dostopa do informacij javnega
znacaja, je torej vendarle bolj zapleteno, kot se zdi na prvi pogled. 1zhajajo¢ iz vsega zgoraj
navedenega, bi bilo seveda pravilno slediti stali$¢u, da lahko tudi v postopek po ZDIJZ kot
stranski intervenient vstopi le oseba, ki ji materialni zakon daje kaks$no pravico ali pravni
interes v upravni zadevi, o kateri se odlo¢a v postopku. Pa vendar praksa ne gre povsem v tej
smeri. Informacijski pooblaséenec vprasanje stranske udelezbe v postopkih dostopa do
informacij javnega znacaja obravnava restriktivno v primerih, ko gre za t.i. absolutno javne
podatke. V ve¢ primerih je tako zavzel staliS¢e, da kadar ze zakon doloca absolutno javnost
zahtevanih podatkov, oseba, na katero se podatki nanaSajo, v postopku nima pravice do
stranske udelezbe, ker ne more v ni¢emer vplivati na izid postopka dostopa do informacij
javnega znacaja (glej npr. odlo¢bi Informacijskega pooblas¢enca st. 090-88/2015 z dne 15. 9.
2015 in st. 090-112/2015 z dne 7. 9. 2015). Temu pa ne sledi v celoti praksa Upravnega
sodi§¢a RS, ki ni enotna. Ce je Upravno sodiiée RS leta 2007, v sodbi pod opr. §t. U
2409/2005-20 z dne 21. 3. 2007, pravilno opozorilo, da je treba polozaj stanskega udelezenca
v postopku dostopa do informacij javnega znacaja priznati osebi, ki ji pripada zahtevana
dokumentacija in ki lahko v postopku po ZDIJZ, na podlagi materialnega zakona, ZGD
(Zakona o gospodarskih druzbah, 2005), uveljavlja izjemo poslovne skrivnosti, pa je sodis¢e
v sodbi pod opr. §t. U 2897/2006-10 z dne 19. 9. 2007 pravico do stranskega udelezbe po
mojem tolmacilo (pre)siroko. Zavzelo je namrec stalisce, da ima v zvezi z obdelavo osebnih
podatkov pravico do udelezbe v postopku po ZDIJZ tudi javna funkcionarka, ¢eprav obdelavo
(njenih) osebnih podatkov dolo¢a zakona in posameznica na tak$no obdelavo osebnih
podatkov ne more vplivati.

Ob tem naj jasno poudarim, da po mojem ni sporna udelezba zainteresiranih subjektov v
postopkih dostopa do informacij javnega znacaja, kadar ti izkazejo, da z udelezbo v postopku
lahko varujejo svoje pravice ali druge pravne koristi. Povsem jasno je torej, da imajo pravico
do sodelovanja v postopkih po ZDIJZ vse osebe, na katerih pravice in obveznosti bi lahko
vplivala odloc€itev zavezanega organa. Kajti, kot je navedlo tudi Upravno sodis¢e RS v sodbi
pod opr. §t. U 2409/2005-20 z dne 21. 3. 2007, mora v primeru, ¢e je med zainteresirano
stranko in zavezancem sporno, ali so zahtevani podatki prosto dostopni javnosti, v
ugotovitvenem postopku, ki ga vodi zavezanec, oseba, ki je »lastnik« zahtevane informacije,
dobiti moznost navajanja dejstev, predlaganja dokazov in odgovarjanja na nasprotne navedbe



in dokaze glede obstoja morebitnih zakonskih izjem oziroma razkritja zahtevane informacije.
Postavlja pa se vprasanje, ali je pravilno, da imajo status stranskega udeleZenca v postopkih
po ZDIJZ tudi osebe, ki so sicer dejansko zainteresirane za udelezbo v postopku, nimajo pa v
postopku moznosti varovanja svojih pravnih koristi, ker jim materialni zakon te pravice ne
daje. Osebno menim, da ne. Na ta nacin se namre¢ postopki dostopa do informacij javnega
znacaja, ki jih je zaradi narave stvari treba voditi hitro, podaljSujejo, kar je v nasprotju s
temeljnim nac¢elom ekonomicnosti upravnega postopka.

Ker se vprasanje stranske udelezbe v postopkih dostopa do informacij javnega znacaja, Vv
zadnjem cCasu odpira zlasti v zvezi z izjemo varstva osebnih podatkov in udelezbo
posameznikov, katerih osebni podatki se pri tem obdelujejo, temu v nadaljevanju namenjam
nekaj ve¢ pozornosti.

3 VPRASANJE STRANSKE UDELEZBE PRI OBDELAVI OSEBNIH PODATKOV
V POSTOPKIH PO ZDI1JZ

Informacijski pooblaséenec posameznikom, katerih osebni podatki se obdelujejo v postopkih
dostopa do informacij javnega znacaja, praviloma ne priznava statusa stranskih udeleZencev v
postopku (glej npr. odlo¢bo IP §t. 090-233/2015 z dne 31. 5. 2017). Izhaja iz stalisc¢a, da v
zvezi z izjemo varstva osebnih podatkov prizadeti posamezniki na odloCitev zavezanca ne
morejo vplivati. Ker pravno podlago za obdelavo osebnih podatkov v javnem sektorju, v
skladu z 9. ¢lenom ZVOP-1 (Zakon o varstvu osebnih podatkov, 2004), praviloma doloca
zakon, prizadeti posamezniki na (ne)posredovanje svojih podatkov po ZDIJZ ne morejo
vplivati. Povedano drugace, zavezanci, ki odlo¢ajo o posredovanju informacij javnega znacaja
v javnem sektorju, so pri obdelavi osebnih podatkov vezani na zakon in morajo te, ¢e obstaja
zakonska podlaga ne glede na voljo prizadetih posameznikov, posredovati zainteresiranim
prosilcem?. Se ve¢, zavezanci morajo osebne podatke varovati, ¢e za njihovo posredovanje po
ZD1JZ ni zakonske podlage, in sicer ne glede na morebitno osebno privolitev prizadetih
posameznikov. Slednja namre¢ v javnem sektorju, kamor spadajo tudi zavezanci po ZDIJZ,
ne more biti podlaga za obdelavo osebnih podatkov, razen ¢e zakon izrecno tako doloca
(ZDIJZ pa taksne dolocbe ne vsebuje). To posledi€no pomeni, da tudi ¢e bi zavezanci v
postopek po ZDIJZ pozivali posameznike, da se izjasnijo o tem, ali naj se njihovi osebni
podatki kot informacije javnega znacaja posredujejo, njihova izjava ne bi mogla vplivati na
odlo¢itev. Upostevaje navedeno menim, da je pravilno stali¢e, da prizadeti posamezniki v
postopkih po ZDIJZ nimajo statusa stranskih udelezencev.

Temu je do nedavnega sledilo tudi Upravno sodis¢e RS, ki je v sodbi pod opr. st. 1U
1410/2010 z dne 25. 5. 2011 navedlo: »V dolocilu 2. odstavka 6. clena ZDIJZ je
zakonodajalec uporabil pojmovno zvezo »ne glede na dolocbe prejsnjega odstavka«, kar pa
ne pomeni, da ima dolocilo 2. odstavka 6. clena ZDIJZ popolnoma samostojno mesto v
ZDIJZ, ampak se veze na dolocilo 1. odstavka 6. ¢lena ZDIJZ, saj je bil z dolocbo 2. odstavka
6. clena ZDIJZ v zakon le vpeljan test sorazmernosti v zvezi z izjemami iz 1. odstavka 6. ¢lena
ZDIJZ. To pa pomeni, da pojmovna zveza »ne glede na dolocbe prvega odstavka« iz 3.
odstavka 6. ¢lena ZDIJZ, vkljucuje zvezo med 1. odstavkom, ki ureja izjeme, in 2. odstavkom,
ki ureja uporabo testa sorazmernosti. Ker je omenjeno presojo z vidika sorazmernosti na

2 Prvi odstavek 9. ¢lena ZVOP-1 dolo¢a, da se osebni podatki v javnem sektorju lahko obdelujejo, ¢e obdelavo
osebnih podatkov in osebne podatke, ki se obdelujejo, dolo¢a zakon. Z zakonom se lahko dolo¢i, da se dologeni
osebni podatki obdelujejo le na podlagi osebne privolitve posameznika.



splosni ravni opravil Ze zakonodajalec v 6. odstavku 38. ¢lena ZSPJS in 1. alineji 3. odstavka
6. ¢lena ZDIJZ, ima IP prav, da pritegnitev prizadetih javnih usluzbencev, zaposlenih v
javnem zavodu, ne bi mogla vplivati na zakonitost odlocanja in zato njihova pritegnitev ni
bila potrebna v konkretnem primeru. Enako velja za izobrazbo in smer izobrazbe, saj je
zakonodajalec za ta dva podatka na splosni ravni opravil test sorazmernosti (podatka,
povezana z delovnimi razmerji javnih usluzbencev v skladu s 1. alinejo 3. odstavka 6. clena
ZDIJZ).« Podobno stalis¢e je Upravno sodis¢e RS zavzelo tudi v sodbi pod opr. §t. 1U
1003/2010 z dne 30. 3. 2011, v kateri je bilo predmet presoje izpla¢ilo dodatne delovne
uspesnosti za vse zaposlene v javnem zavodu. Tudi v tej zadevi je sodisce navedlo, »da so
neutemeljene navedbe toZece stranke (javnega zavoda), da bi morala tozena stranka (IP) k
postopku pritegniti osebe, katerih pravice ali pravmne koristi bi bile ogrozene z izdano
odlocbo. Glede na to, da je po 3. odstavku 6. clena ZDIJZ zavezanec po ZDIJZ dolzan
pokazati prosilcu podatke, ki so predmet tega spora, prizadete stranke, na katere se podatki
nanasajo, ne morejo vplivati na odlocitev v tej zadevi. Sodbo Upravnega sodisca je potrdilo
tudi Vrhovno sodisc¢e RS. Enako staliS¢e je sodiS¢e zavzelo tudi v sodbi pod opr. §t. 1U
805/2012 z dne 27. 11. 2013, kjer je bil predmet presoje seznam z imeni in priimki vseh 84
zaposlenih na Pravni fakulteti v Ljubljani, skupaj z bruto stro$ki in z dodatki, ki so jih
posamezniki prejeli v letu 2009. V tej zadevi je sodisée svojo odlocitev podkrepilo Se z
naslednjim: »Pri javnih usluzbencih, glede katerih se zahtevajo zgolj informacije v zvezi z
njihovim delom, taksnega materialnopravnega predpisa, ki bi nakazoval razmerje do upravne
zadeve dostopa do informacij javnega znacaja, ni mogoce zaslediti. Na samo odlocitev o
upravni zadevi tako zaposleni pri organu, ne bi mogli vplivati. V temelju gre namrec za
pravno, ne pa dejansko vprasanje. Javnost podatkov, ki jih zahteva prosilec, je dolocena Ze z
zakonom in osebna privolitev posameznika na posredovanje ali neposredovanje teh podatkov
ne more vplivati. Iz 1. alineje tretjega odstavka 6. ¢lena ZDIJZ v povezavi s prvim odstavkom
6. clena ZDIJZ namrec izhaja, da izjema varovanih osebnih podatkov za javne usluzbence v
povezavi z opravljanjem njihovega dela oz. v povezavi s porabo javnih sredstev, ne pride v
postev. Nestrinjanje posameznika, na katerega se nanasajo informacije javnega znacaja, v
sistemu ZDIJZ ni razlog, ki bi ga bilo mogoce kakorkoli upostevati.

Glede na zgoraj navedeno je torej zanimiva odlocitev Upravnega sodis¢a RS v zadevi pod
opr. §t. IU 944/2015, v kateri je sodis¢e odstopilo od svoje ustaljene prakse. V konkretni
zadevi se sodisce s staliS¢em, da v postopek ni treba pritegniti javnih usluzbencev, ni strinjalo
in je navedlo, da so v konkretnem primeru sicer podane jasne zakonske podlage, da so place v
javnem sektorju javne in da se za vsakega javnega usluzbenca lahko izve, kaksno placo ima.
Vendar pa je ob tem dodalo, »da je pri vprasanju, ali naj se prosilcu omogoci dostop do
podatkov o izplacanih placah posamezne, poimensko dolocene javne usluzbenke, ocitno, da to
brez dvoma vpliva na osebnostne pravice in zasebnost te javne usluzbenke, saj gre za njene
osebne podatke. Ob tem je sodisce zapisalo, da iz sodbe Sodis¢a EU v zadevi C-201/14 z dne
1. 10. 2015 izhaja, da mora biti vsaka obdelava osebnih podatkov v skladu z naceli v zvezi s
kakovostjo podatkov, ki so dolo¢ena v 6. ¢lenu Direktive 95/46/ES o varstvu posameznikov
pri obdelavi osebnih podatkov in o prostem pretoku takih podatkov, in ustrezati enemu od
meril za zakonitost obdelave podatkov, ki so navedena v 7. ¢lenu te direktive (30. tocka
obrazlozitve). Po stali§¢u sodi$¢a je torej organ dolzan posameznike, na katere se nanaSajo
osebni podatki, obvestiti o prenosu teh podatkov, kar Se posebej velja v kontekstu njihove
pravice, da zoper obdelavo svojih podatkov ugovarjajo. Sodisce je tako zakljucilo, da bi moral
Informacijski pooblas¢enec v konkretnem primeru poskrbeti za to, da bi bila v postopku
udeleZena tudi javna usluzbenka, tako da bi se lahko seznanila in izjavila o dajanju njenih



podatkov o placi tretji osebi (prosilcu). Podobno je sodis¢e odlo¢ilo v zadevi pod opr. §t. 1U
1604/2015, kjer je navedlo, da je organ dolzan prizadete osebe obvestiti o postopku in njihovi
pravici do udelezbe, saj ima posameznik pravico do zakonite obdelave svojih podatkov, ki
izhaja neposredno iz Ustave RS (drugi odstavek 38. ¢lena Ustave RS). Ob tem je sodisce
ponovno citiralo sodbo Sodis¢a EU (C-201/14 z dne 1. 10. 2015) ter izpostavilo, da ima
posameznik po 32. ¢lenu ZVOP-1 pravico zahtevati dopolnitev, popravek, blokiranje in izbris
osebnih podatkov. Da bi lahko te pravice ucinkovito uveljavil, je po presoji sodiSCa treba
posameznika v postopku po ZDIJZ obvestiti o nameravani obdelavi (posredovanju) osebnih
podatkov Se pred njihovim razkritjem in mu omogo¢iti ugovor zoper nameravano obdelavo
oziroma zahtevo za popravek podatkov, ki so predmet obdelave. Po stalis¢u sodis¢a to
pomeni, da ima posameznik, na katerega se ti podatki nanasajo, od takega obvestila
neposredno pravno Korist.

Stalis¢e sodis¢a glede pravice posameznika vplivati na obdelavo svojih osebnih podatkov, je
po mojem mnenju zgreSeno. Citirana sodba Sodis¢a EU v zadevi C-201/14 z dne 1. 10. 2015
se namre¢ nanasa na bistveno drugac¢no pravno in dejansko stanje, predvsem pa je v tej zadevi
Slo za obdelavo osebnih podatkov, ki ni imela temelja v zakonu. V teh okolis¢inah - torej
kadar gre za obdelavo osebnih podatkov brez zakonske podlage - je Sodis¢e EU ugotovilo, da
bi moral upravljavec osebnih podatkov izpolniti svojo obveznost obvescanja iz 10. oz. 11.
¢lena Direktive. V okolis¢inah odlo¢anja po ZDIJZ pa ne gre za obdelavo osebnih podatkov
brez zakonske podlage, saj odlo¢anje v postopku dostopa do informacij javnega znacaja
predstavlja oblastno delovanje v javnem sektorju, kjer mora za zakonito razkritje osebnih
podatkov obstajati izrecna zakonska podlaga (npr. v konkretnem primeru je bila ta zakonska
podlaga podana v 1. alineji tretjega odstavka 6. ¢lena ZDIJZ). Nadalje velja opozoriti, da 2.
odstavek 11. ¢lena Direktive izrecno doloc¢a, da se 1. odstavek 11. ¢lena Direktive, ki dolo¢a
obveznost obvescanja posameznika, ne uporablja, kadar obstoji zakonska podlaga za zbiranje
oziroma posredovanje osebnih podatkov.

Navedeno izhaja tudi iz 5. odstavka 19. ¢lena ZVOP-13, ki prav tako izkljuduje obveznost
obvescanja posameznika, kadar je podana zakonska podlaga za obdelavo njegovih osebnih
podatkov. Pri tem velja opozoriti, da se 19. ¢len ZVOP-1, s katerim je implementirana
obveznost obveScanja iz 10. oz. 11. ¢lena Direktive, nanaSa na dolZnost obves€anja
posameznika glede obdelave osebnih podatkov le, ¢e se osebni podatki zbirajo neposredno od
posameznika, na katerega se nanaSajo. V primerih, ko so predmet zahteve po ZDIJZ podatki o
placah in drugih informacijah iz delovnega razmerja za javne usluzbence in javne
funkcionarje, pa o€itno ne gre za tovrstne osebne podatke. Podatki o placah in drugih
informacijah iz delovnega razmerja javnih usluzbencev se namre¢ obdelujejo (in tudi
posredujejo javnosti) na podlagi zakona in se ne zbirajo neposredno od posameznikov.*
Upravljavei zbirk osebnih podatkov torej v teh primerih nimajo dolZnosti obveScati
posameznika o nameravani obdelavi njegovih osebnih podatkov. Taksno stalis¢e je edino
smiselno glede na dejstvo, da posamezniki na obdelavo svojih osebnih podatkov ne morejo
vplivati, ¢e obdelavo (in tudi posredovanje) doloca ze zakon. Ob tem velja Se dodati, da

% Informacij iz tretjega in Cetrtega odstavka tega ¢lena ni potrebno zagotoviti, ¢e bi bilo to zaradi obdelave
osebnih podatkov za zgodovinsko, statisti¢no ali znanstveno-raziskovalne namene nemogoce ali bi povzrocilo
velike stroske, nesorazmerno velik napor ali zahtevalo veliko Casa ali ¢e je z zakonom izrecno dolocen vpis ali
posredovanje osebnih podatkov.

4 Glej npr. dolo¢bo 38. ¢lena ZSPJS (Zakon o sistemu pla¢ v javnem sektorju, 2002) in dolocbo 46. ¢lena in nasl.
ZJU (Zakon o javnih usluzbencih, 2002)



pravice do »obveSCenosti« o obdelavi osebnih podatkov en gre nujno enaciti s pravico do
udelezbe v postopku in moznostjo vplivanja na samo obdelavo osebnih podatkov.

4 STRANSKA UDELEZBA IN NACELO EKONOMICNOSTI

Izjemno Siroko stalisce glede pravice do udelezbe v postopkih po ZDIJZ, ki ga je zavzelo
Upravno sodis¢e RS v zadevi pod opr. §t. IU 944/2015, pa ima bistvene posledice tudi za tek
postopka in za nasprotne stranke in udelezence v postopku. Poleg dejstva, da se z udelezbo
tretjih oseb v postopku bistveno podaljsa ¢as, v katerem zavezanci odlocijo o zahtevi prosilca
za dostop do informacije javnega znacaja, se zviSujejo tudi stroski postopka.

Izhajajo¢ iz dolocbe 23. ¢lena ZDIJZ, morajo zavezanci o zahtevi prosilca za dostop do
informacije javnega znacaja odlo¢iti nemudoma, najkasneje pa v roku 20 delovnih dni. Temu
roku je, v primeru pritegnitve tretjih oseb v postopek, prakti¢no nemogoce slediti, zato pride v
postev dolocba 24. ¢lena ZDIJZ, po kateri se rok za odlocitev izjemoma lahko podaljsa Se za
30 delovnih dni. To pa pomeni, da prosilec na odlocitev o (ne)posredovanju zahtevane
informacije Ze na prvi stopnji lahko ¢aka tudi do dva meseca in pol, temu pa je treba pristeti
Se Cas pritozbenega postopka pred IP (cca. 2 meseca) in Se Cas odlocanja pred Upravnim
sodis¢em RS. Glede na dejstvo, da so prosilci po ZDIJZ velikokrat novinarji, nevladne
organizacije, predstavniki civilne druzbe in drugi delezniki, ki informacije potrebujejo takoj,
zaradi aktivne udelezbe v javni razpravi pri pomembnih druzbenih temah, tezko recemo, da
takSen Casovni okvir zagotavlja ucinkovito uresnievanje te temeljne clovekove pravice.
Ravno nasprotno, trdimo lahko, da (pre)dolg tek postopkov po ZDIJZ celo negira pravico do
informacij.

V zvezi s tem pa je treba opozoriti Se na stroSke postopka, Ki prav tako lahko negativno
vplivajo na izvrSevanje te pravice. Postopek dostopa do informacij javnega znacaja je na prvi
in pritoZbeni stopnji v celoti brezplacen, oproS¢en upravne takse, za posredovanje zahtevanih
informacij pa lahko (po 34. ¢lenu ZDIJZ) zavezanci prosilcem zaracunajo le minimalne
materialne stroske. Vse to v smeri, da so informacije javnega znacaja ¢im laZje in v ¢im ve¢ji
meri $iroko dostopne zainteresiranim prosilcem. Ce pa bo praksa zavezancev sledila
zadnjemu stalis¢u Upravnega sodis¢a RS glede udelezbe tretjih oseb, se bo prej ali slej
postavilo vprasanje, kdo nosi stroSke stranskih udeleZencev v postopku. V teh primerih po
mojem ni druge zakonske moznosti, kot izhajati iz 114. ¢lena ZUP, po katerem v postopku, v
katerem je udelezenih dvoje ali vec strank z nasprotujo¢imi si interesi, krije stroSke stranka, ki
je povzrocila postopek, pa se je ta koncal v njeno Skodo. To pa pomeni, da bodo v primerih,
ko bodo stranski udelezenci v postopkih uspeli, stroSke postopka nosili prosilci. Ker je lahko
oseb, na katere se nanasa zahtevana informacija, tudi ve¢ sto — in vse imajo moznost vstopiti v
postopek kot stanski udelezenci — bodo lahko ravno potencialni stroski odvrnili prosilce od
tega, da bi sploh vlozili zahtevo za dostop do informacij javnega znacaja. Zgovoren primer je
situacija, na katero se nanasa sodba Upravnega sodis¢a RS pod opr. §t. IU 1604/2015. V tej
zadevi je novinar RTV Slovenija zahteval posredovanje statistike reSenih zadev za vse
okrajne, okrozne in visje sodnike v Republiki Sloveniji, ki jih je cca. 900. Sodisce je navedlo,
da »se zaveda logisticne zahtevnosti izvedbe postopka, v katerem je treba omogociti izjavo ve¢
sto udelezencem, vendar ta mnozZicnost sama po sebi ne more pomeniti razloga za omejevanje
pravic posameznikov, ki morajo biti zagotovljene v enakem obsegu, kot ce bi Slo za
posamezne postopke«. Ker je udelezba 900 stranskih udelezencev v upravnem postopku lahko
povezana ne samo z nepredvidljivim ¢asovnim vidikom, ampak tudi z enormnimi stroSki



postopka, si tezko predstavljam situacijo, da bi novinar vztrajal pri vlozeni zahtevi in bil, v
primeru neuspeha v postopku, pripravljen kriti vse stroske postopka. Iz tega razloga se bo po
mojem mnenju zmanj$alo $tevilo vloZenih zahtev po ZDIJZ, in sicer predvsem s strani tistih
prosilcev, ki zahteve vlagajo vecCkrat, npr. v okviru statusa novinarja, nevladnih
organizacij,.... To pa pomeni, da bo dostopnih manj informacij, ki so pomembne za S§irSo
javnost. Te skupine prosilcev namre¢ zahtev po ZDIJZ navadno ne vlagajo (le) v lastnem
interesu, ampak je njihovo delovanje in obves$Canje javnosti v javnem interesu (ker gre za
porocanje o pomembnih druzbenih temah, ki vplivajo na Sir$i krog ljudi).

5 ZAKLJUCEK /SKLEPNE UGOTOVITVE

Ker ZDIJZ vprasanja udelezbe tretjih oseb v postopku posebej ne ureja, se glede stranske
udelezbe subsidiarno uporabljajo dolo¢be ZUP. V postopek po ZDIJZ kot stranski intervenient
lahko vstopi le oseba, ki izkaze pravni interes, torej oseba, ki ji materialni zakon daje kaks$no
pravico ali pravni interes v upravni zadevi, o kateri se odlo¢a v postopku. VpraSanje, ali ima
dolocena oseba kot potencialni stranski udelezenec v upravnem postopku pravno korist, je
torej treba presojati glede na njen pravni polozaj, ki ga ima po materialnem pravu.
Informacijski pooblascenec je v zvezi s tem v ve¢ zadevah zavzel zadrzano stalisce, Cemur pa
v celoti ne sledi praksa Upravnega sodis¢a RS. Zlasti problemati¢no je stalis¢e Upravnega
sodis¢a RS v zadnjih odlo¢itvah glede vpraSanja, ali imajo pravico do stranske udelezbe v
postopkih po ZDIJZ posamezniki, katerih osebni podatki se prosilcem posredujejo kot prosto
dostopne informacije, ker zakon doloc¢a, da gre za absolutno javne podatke (npr. podatek o
bruto placi javnega usluzbenca). S staliS¢em sodis¢a, da ima tak posameznik vedno pravico
do stranske udelezbe v postopku, ker mora biti obvesc¢en o obdelavi svojih osebnih podatkov,
se ni mogoce strinjati. Institut stranske udelezbe je namre¢ namenjen temu, da se z njim da
zainteresiranim moznost, da lahko zavarujejo svoje pravice, nikakor pa ga ni mogoce
razlagati na nadin, da je njegov namen x»seznanitev S postopkom«. (Pre)Siroka moznost
stranske udelezbe v postopkih po ZDIJZ namre¢ nedvomno vpliva na podaljSevanje
postopkov in je v nasprotju z na¢elom ekonomicnosti postopka v primerih, ko so v postopek
pritegnjene osebe, ki za udelezbo nimajo pravnega, ampak le dejanski interes. V teh primerih
mora namreC stroske postopka, ¢e stanski udeleZenec z zahtevkom uspe, kriti prosilec. Taksna
praksa pa lahko ovira uresniCevanje te temeljne ¢lovekove pravice in vodi k zmanjSanju
Stevila vlozenih zahtev, kar pomeni, da bo dostopnih manj informacij, ki so pomembne za
SirSo javnost, kar pa ni v sladu s temeljnim namenom ZDIJZ, ki je v zagotavljanju ¢im vecje
transparentnosti.
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SISTEM VARSTVA PRAVIC STRANK V UPRAVNIH ZADEVAH V
SLOVENIJI MED NACIONALNIMI IN EVROPSKIMI VZVODI

Polonca Kova¢, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, polonca.kovac@fu.uni-lj.si

Povzetek

Modernizacija in razvoj demokraticne in obenem ucinkovite drzave in javne uprave sta danes
cilj, s katerim in proti kateremu se normira in izvaja skupek aktivnosti za dobro javno
upravljanje. Del tega procesa je sistemsko ucinkovito varstvo pravic posameznikov v upravnih
zadevah tako na nacionalni kot nadnacionalni ravni. Za posamicna upravna razmerja
prispevek celovito obravnava razlicne oblike varstva pravic strank, od upravnega postopka in
upravnega spora in druge sodne kontrole posamicnih upravnih aktov, tudi v EU, do neformalnih
mehanizmov zascite strank. Upravni postopek je pri tem temeljna oblika varstva, saj prek
kodificiranih nacel in pravil stranki kot SibkejSemu udelezencu v postopku zagotavlja
predvidljivost in enakost ter tako zmanjsuje oz. onemogoca prekomerno (zlo)uporabo oblasti.
Prispevek je posvecen analizi razvoja sistema varstva pravic strank skozi cas v 25 letih
samostojne Slovenije, s potrjeno hipotezo o celovitosti pristopa, a potrebnih in zato
priporocenih vecjih sprememb glede na evropski razvoj. .

Kljucéne besede: upravni postopek, varstvo pravic, evropeizacija, Slovenija

Abstract

SYSTEM OF PROTECTION OF THE PARTIES’ RIGHTS IN ADMINISTRATIVE
MATTERS IN SLOVENIA BETWEEN NATIONAL AND EUROPEAN LEVERS
Modernization and development of a democratic and at the same time effective State and public
administration have become the main objectives pursued in the regulation and implementation
of all activities aiming at good public governance. Part of the process is a systemically effective
protection of the rights of individuals in administrative matters, both at national and
supranational levels. As regards individual administrative relations, the article
comprehensively addresses the various forms of protection of the rights of the parties, from
administrative procedure, administrative dispute and other forms of judicial control of
individual administrative acts, also in the EU, to informal mechanisms of protection of the
parties. In such context, administrative procedure is seen as the basic form of protection,
applying codified principles and rules to ensure to the party — as the weaker participant in the
procedure — predictability and equivalence and reduce i.e. prevent excessive (ab)use of power.
The article analyses the development of the system of protection of the parties’rights over 25
years since Slovenia's independence, confirming the hypothesis that the approach is indeed
comprehensive, but still needs major changes in light of the European developments.

Keywords: administrative procedure, protection of rights, Europeanisation, Slovenia
1 UvOD
Modernizacija in razvoj demokrati¢ne in obenem ucinkovite drzave in javne uprave Sta danes

orodje in obenem cilj, s katerim in proti kateremu lahko oblast vodi spremembe nacina javnega
upravljanja od golega administriranja do integralnega dobrega javnega upravljanja in
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druzbenega napredka (ve€ v Aristovnik et al., 2016, Kovac et al., 2015). Del tega procesa je
sistemsko ucinkovito varstvo pravic posameznikov v upravnih zadevah tako na nacionalni kot
nadnacionalni ravni.

A vse procesne garancije, nacela in pravila nimajo enake teze, zato je treba najprej opredeliti
tip pravno urejevanega razmerja, ki nacelno sledi vrsti pravno zascitenih interesov v dolocenem
razmerju. Za posamic¢na upravna razmerja, ki so v jedru obravnave v tem prispevku, veljajo
glede na naravo zaradi primarnega sledenja javni koristi namre¢ dolocene posebnosti, ki ne
pritic¢ejo znacilnostim v drugih pravnih odnosih. Zato posebej obravnavam te oblike, od
upravnega postopka in upravnega spora do drugih sodnih kontrol posami¢nih upravnih aktov
(tudi v EU), nadalje pa Se neformalne mehanizme zascite strank. Upravni postopek je namrec
temeljna oblika varstva, saj prek kodificiranih nacel in pravil stranki kot SibkejSemu udelezencu
v postopku zagotavlja predvidljivost in enakost ter tako zmanjSuje oz. onemogoca prekomerno
(zlo)uporabo oblasti (prim. Androjna & KerSevan, 2006, Kopri¢ & Pulabi¢, 2009, Rose-
Ackerman & Lindseth, 2010, idr.). Sodni nadzor nad upravo kot del nacela delitve oblasti
nadgrajuje notranji upravni nadzor, saj ta znotraj povezanega upravnega sistema ne zadosca za
demokrati¢nost oblasti. Obravnavam upravni spor, pa tudi socialni spor, ustavno pritozbo in
varstvo pred Evropskim sodis¢em za &lovekove pravice (ESCP) in Sodis¢em EU (SEU).
Konéno opozarjam na dopolnilni pomen neformalnega varstva pravic prek ombudsmana
(splosnega in posebnih, kot je informacijski pooblas¢enec) ter civilne druzbe in medijev.

Namen tega prispevka je poudariti pomen sistema varstva pravic posameznika pred upravnimi
oblastmi v demokrati¢ni drzavi skozi analizo razvoja oblik in pravnih reSitev varstva ter
mestoma primerjavo z Republiko Hrvasko (RH), zlasti pa primerjaje Republiko Slovenijo (RS)
in ureditev v Evropski uniji (EU). V tem okviru postavljam hipotezo, da je treba slovenski
sistem, zlasti zakona o splognem upravnem postopku in upravnem sporu (ZUP in ZUS-1),*
prenoviti, da bi bila skladna z evropskimi trendi. Uporabim normativno, zgodovinsko,
primerjalno in aksiolosko-deontolosko metodo, ki so primerne glede na vsebinsko in pravno
disciplinarno usmerjenost prispevka.

Prispevek je strukturiran tako, da se najprej skozi uvodni kontekst, na temelju proucitve in
analize znanstveno-strokovne literature in pravnih dokumentov, proucijo upravni trendi splo§no
in nato slovenski upravni 0z. upravno-procesni sistem. Pri tem je poudarek dan klju¢nim
razvojnim korakom in oceni u¢inkovitosti posameznih oblik zas¢ite. Kon¢no je podana krovna
analiza sistema, na ¢emer gradim priporocila bodo¢ih pravnih in drugih ukrepov za dobro, tj.
ucinkovito in obenem k strankam usmerjeno javno upravo.

2 KLJUCNI SISTEMSKI MEHANIZMI IN PRAVNI TEMELJI VARSTVA PRAVIC
V SLOVENSKIH UPRAVNIH ZADEVAH

Javna uprava ima ve¢ funkcij, med katerimi je treba v posami¢nih upravnih razmerjih klasi¢no
izpostaviti oblastne in servisne naloge. Pri prvih gre za enostransko odloCanje o pravicah,
obveznostih in pravnih koristih posameznih subjektov v razmerju do oblasti, kjer se sooc¢ajo in
tehtajo javni interes, kot obicajno dolo¢en v materialnem pravu (podro¢nih zakonih), in zasebne

Y ZUP, Zakon o splosnem upravnem postopku, Uradni list Republike Slovenije, §t. 80/99, 70/00, 52/02, 73/04,
119/05, 105/06-ZUS-1, 126/07, 65/08, 8/10, 82/13. ZUS-1, Zakon o upravnem sporu, Uradni list Republike
Slovenije, §t. 105/06, 107/09-0dIUS, 62/10, 98/11-0dIUS, 109/12. Po ZUS-1 se podrejeno v postopku uporabljata
Se Zakon o pravdnem postopku in delno ZUP.



pravice in pravni interesi strank. V tem segmentu, a tudi pri (ne)zagotavljanju javnih sluzb, je
poseg v pravne polozaje posameznikov s strani upravnih organov ociten, mozne pa SO razli¢ne
krsitve. Te segajo od prekomerne ali tehnicistiéne uporabe oblasti per se (kot nezakonitost ali
maladministration) in napacne aplikacije materialnega prava do premalo skrbno ali proti
temeljnim na¢elom vodenih postopkov glede ugotavljanja merodajnih dejstev in zagotavljanja
udelezbe v postopku ter posledi¢nih odlocitev. Zato je pomemben sistemski pristop k upravno-
sodni zasciti vseh upravnih aktov (Trpin, 1998, str. 146, prim. Kopri¢ et al., 2016).

V Sloveniji se pojem javne uprave in upravnih razmerij razume pretezno funkcionalno. To je
nenazadnje sistemsko nujno, saj se v istih zivljenjskih polozajih posameznika, ko ta uveljavlja
pravice in pravne koristi do oblasti, pojavljajo razlicni postopki in organi. Nadalje se statusno-
organizacijska podoba sodobne uprave korenito restrukturira s prenosom nalog na raven EU,
delegacijo izven javnega sektorja ipd., kar terja sistemski pristop k razumevanju javne uprave
in varstva pred njo (Trpin, 2009, Rose-Ackerman & Lindseth, 2010, Kovac et al., 2015). Kot
slovensko javno upravo $tejemo tako drzavne upravne organe (tj. med 10 do 15 ministrstev,
okoli 40 organov v sestavi ministrstev, 58 lokalnih upravnih enot), ob¢inske uprave (RS je imela
sprva 147, danes 212 obcin, od tega 11 mestnih, ne pozna pa pokrajin) in nosilce javnih
pooblastil ter nekatere sui generis organe (npr. informacijski pooblaséenec, antikorupcijska
komisija).2 Zlasti nosilci javnih pooblastil so zelo heterogena skupina, saj jo sestavljajo npr.
lokalni centri za socialno delo, zavodi za obvezno zdravstveno in pokojninsko zavarovanje,
agencije za energijo ali trg vrednostnih papirjev ali akreditacijo $tudijskih programov, in razni
izvajalci gospodarskih in negospodarskih drzavnih in lokalnih javnih sluzb (npr. zasebni
zobozdravniki koncesionarji, Sole, komunalna podjetja). V slovenski javni upravi, ¢e jo
pojmujemo le kot klasi¢en drzavni upravni aparat in ob¢inske sluzbe, kjer je prek izvajanja
oblasti lahko dnevno prizadeto varstvo pravic strank, deluje tako okoli 45.000 zaposlenih.
Vsako leto se v Sloveniji z dvema milijonoma prebivalcev le na prvi stopnji izpelje okoli 10
milijonov upravnih postopkov (vkljuéno s pravnimi osebami), medtem ko se vlozi okoli
300.000 pritozb, ki jih obi¢ajno reSujejo resorna ministrstva.

Temu je treba sistemsko pridati pravosodne in parlamentarne organe, ki opravljajo neposreden
nadzor nad upravnimi oblastmi. V prvi vrsti gre za Upravno sodis¢e Republike Slovenije (UpS),
ki deluje kot samostojna institucija od leta 1998 in na prvi stopnji presoja zakonitost posamicnih
upravnih aktov v upravnem sporu, tj. letno okoli 3.000 zadev. O pritozbah v upravnem sporu
odlo¢a Vrhovno sodis¢e Republike Slovenije (VS) o0z. njegov upravni senat, o ustavnih
pritoZbah ali z njimi povezanih presojah skladnosti predpisov z ustavo in zakoni pa Ustavno
sodis¢e Republike Slovenije (US). Po oceni nekaterih (Androjna & Kersevan, 2006, Kovac et
al., 2015) je stopenj varstva za ucinkovito zas¢ito preve¢, zlasti upostevaje nesuspenzivnost
pravnih sredstev in relativno locenost upravnega in pravosodnega resorja. Slednje neredko vodi
v neusklajeno regulacijo javne uprave in pripadajoc¢e sodne kontrole (kar ostaja stalna dilema,
glej Trpin, 1988, str. 152, Kova¢ & Virant, 2011, str. 200).

Ce se osredoto&im zgolj na glavne sistemske oblike za¢ite posameznikov do upravnih oblasti,
so v Sloveniji razviti za centralno Evropo znacilni mehanizmi zaséite pravic. Vsi pa imajo
ustavnopravni in mednarodni temelj. To pomeni, da Ustava Republike Slovenije (Ustava),
sprejeta leta 1991, bodisi ureja neposredno dolocene oblike varstva pravic (tipicno upravni Spor,

2 Kot upravni organ, &e odlo¢a v konkretnem upravnem razmerju, lahko nastopi tudi sodis¢e (npr. ko odlo¢a o
brezplacni pravni pomoci), prek smiselne rabe ZUP in kvazi upravnega spora v neupravnih javnopravnih razmerjih
pa vstopajo v ta razmerja tudi parlament, vlada, ob¢inski svet, Zupan in zasebniki. Ve¢ v Jerovsek & Kovag¢, 2017.



tudi kvazi spor, v 157. ¢lenu) bodisi izdajatelje upravnih aktov, zoper katere je zagotovljeno
pravno varstvo (npr. izrecno se navaja upravne organe in neredko eksplicitno nosilce javnih
pooblastil). Se bolj izrazit je ustavni temelj skozi opredelitev ustavnih jamstev in temeljnih
¢lovekovih pravic v vseh upravnih razmerjih, kot so recimo vezanost uprave na zakon (2. in 3.
¢len Ustave), raba jezika (11., 61. in 62. Clen), enako varstvo pravic (14. in 22. ¢len), zaSCita
dostojanstva (21. in 34. ¢len), uéinkovito pravno sredstvo in sodno varstvo ter odlocanje brez
nepotrebnega odlaSanja (23. in 25. ¢len), varstvo osebnih in drugih podatkov (35. in 38. ¢len),
pomen pravnomoénosti (158. ¢len) itd. (ve¢ Sturm in drugi, 2011, Sever et al., 2014, Kovac et
al., 2015).® Te garancije se neposredno izrazajo v pravicah strank, praviloma ne glede na
drzavljanstvo, v upravnem postopku in upravnem sporu, saj jih ZUP in ZUS-1 kot leges
generales operacionalizirata skozi temeljna nacela in pravila, ki se nanaSajo npr. na
nepristranskost in pravice obrambe. na ¢elu z dostopom do informacij, participacijo in
ucinkovitostjo pravnih sredstev.

Za analiti¢en vpogled si poglejmo sistemski pregled razli¢nih oblik varstva pravic. Tabela 1
razkriva seznam oblik varstva ter razlike med njimi po temeljih, formalnosti in u¢inkovitosti.

Tabela 1: Temelji in oblike varstva pravic v slovenskih upravnih zadevah (vir: lasten)

Oblika Ne/ Pravni temelj/i (letnica Evropei- Obseg uporabe in ocena
varstva formalni |'Sprejem?<rig\,z%reg]ze£2na) Z?g:i?na}” ucinkovitosti
. znaca, veljavnega
pravic strank Y javneg g razvoj
Upravni F - Ustava I Zelo razsirjen, cca 10 mio
postopek - ZUP (1999, 2000, upravnih odlo¢b letno na
2002, 2004, 2005, 1. stopnji, raba ZUP tudi
2006, 2007, 2008, smiselno v javnih sluzbah;
2010, 2013)* med pomembnimi
- Podroé¢ni zakoni® novelami npr. izmenjava
podatkov kot breme
organov (od 2002) ali
izenacenje upravne
overitve s sodno (2005); a
zastarel koncept glede na
EU, tudi omejen upravni
nadzor (tako ministrstev
kot upravne inSpekcije).
Upravni spor F - Ustava I, delno | Razmeroma ucinkovit z
- ZUS (1997), ZUS-1 E omejitvijo dometa po
(2006, 2010, 2012 ZUS-1 in odpravo

3 Slovenska ustavna ureditev in delovanje US sta sicer vrednotena visoko in stremita k celo stroZji zad¢iti
¢lovekovih pravic, kot to velja za ESCP (Sovdat, 2014, str. 338, 341, prim. Up-599/04 z dne 24. 3. 2005).

4 ZUP se je v Sloveniji pogosto spreminjal, a skoraj vse novele se nanasajo le na manj3e popravke ali redakcijske
spremembe. ZUP je bil v parlamentarni proceduri tudi v letu 2015 glede poenostavitev obli¢nosti izdaje aktov in
vrocanja, a je bil zaradi parcialnih interesov v vladi in Posti Slovenije ter konservatizma strokovnih pravnih sluzb
zavrnjen, ¢e$ da obstojeca ureditev s skoraj stoletno tradicijo na slovenskih tleh (Se) ustreza (glej kriti¢no in
primerjalno v Jerovsek & Kovag, 2017, prim. Kopri¢ et al., 2016).

5 Vet o specialnih dolo¢bah ZUP in podro¢nih zakonih Kogoviek & Simoni¢, 2015, str. 84-89, normativno in v
praksi ve¢ Kovac, Remic & Sever, 2015 (sociala, Solstvo, tujci, notranje zadeve, okolje, gradnje, davki, inSpekcije).



zaostankov; kljub odprti

¢e drustva v javnem
interesu po ZUP/ZUS

tozbi e po DP.°
Oblika Ne/ Pravni temelj/i (letnica Evropei- Obseg uporabe in ocena
varstva pravi formalni _sprejema in sprememb szlcija a}li ulinkovitosti
strank znacaj | veljavnega krovnega zakona) interni
razvoj
Varstvo pred F EKCP (ratifikacija 1994) E Uc¢inkovit predvsem kot
ESCP in SEU In acquis communautaire potencialna zascita in prek
(polno ¢lanstvo 2004) pilotskih sodb ESCP ter
predhodnih vprasanj na
SEU.
Varuh neF |- Ustava I, delno | Domet omejen, tako z
clovekovih - ZVCP (1993, 1994, E vidika pristojnosti na javni
pravic 2002, 2012) sektor kot neupostevanja
priporo¢il v izpostavljenih
resorjih (npr. okolje, azil).
Informacijski Fin |- Ustava I, delno | Kljub relativno ozkim
pooblascenec neF |- ZDWZ (2003, 2005, E pristojnostim (kot
2006, 20014, 2015) specialni ombudsman) v
- ZInfP (2005, 2007) praksi zelo odmevna
oblika zascite zaradi
proaktivnega delovanja, z
zadnjo novelo razsiritev na
poslovne subjekte v
prevladujoci lasti/vplivu
javnih subjektov.
Civilna neF | Delno poseben status po E Domet omejen zaradi
druzba in ZD1JZ, Resoluciji o neformalnosti, a obenem iz
mediji normativni dejavnosti ali istega razloga Sirok zlasti

glede vecje
transparentnosti in
participacije ter razvite
NVO na dolo¢enih
podrocjih, npr. pravice
tujcev, varstvo okolja in
zivali; v razmerju do
drzave povezane v mreZo.

Najbolj razSirjena oblika varstva pravic strank do upravnih oblasti je nedvomno upravni
postopek. Upravni postopki se nenazadnje primerjalno Sirijo po obsegu in kompleksnosti (vec
Rose-Ackerman & Lindseth, 2010, str. 336 in nasl., Hofmann et al., 2014). Upravni postopek
je glede posamicne zascite v Sloveniji tradicionalni okvir, saj je bil prvi predpis, t. i. Steskov
postupnik, za to obmocje sprejet ze leta 1923, cemur so sledili s konceptualno isto zasnovo
avstrijski ZUP (1925), jugoslovanski ZUP (1930, 1956) in slovenski ZUP (1999). Upravni

® Drzavni pravobranilec (DP) ima v Sloveniji e vedno legitimacijo zastopanja javnega interesa po ZUP in ZUS-
1, zato ga lahko Stejemo kot specialnega ombudsmana (prim. Trpin, 1988, str. 182 in nasl.), sploh ker neredko
zastopa doloCene skupine obcutljivih strank. A v letu 2017 se izvaja statusno preoblikovanje sedaj pravosodnega
organa in funkcionarjev v del finanénega ministrstva in uradnike, kar bo vlogo DP lahko okrnilo.




postopek je bil v tem smislu razumljen primarno kot orodje proti zlorabi oblasti, torej
mehanizem pravne drzave, predvidljivosti in enakosti (Nehl, 1999, str. 166, Sturm et al., 2011,
str. 269, Kogovsek & Simoncic, 2015, str. 74). Skozi desetletja sta se koncept in teorija
upravnega postopka po svetu in delno tudi v Sloveniji razvijala, tako da danes lahko zatrdimo,
da gre upravni postopek razumeti kot kompleksen mehanizem, ki zdruzuje ve¢ ciljev. Ti so
predvsem: (1a) optimalna realizacija materialnopravnih pravic in pravnih Koristi strank, ¢e ne
posezejo v javni interes, (1b) zagotovitev temeljnih pravic skozi posten postopek, npr. biti
slisan, razumen rok odlo¢anja.” Dodatno izvornim razlogom regulacije upravnih razmerij pa je
danes cilj ZUP ¢edalje bolj (2) uéinkovita implementacija javnih politik. Slednje je v Sloveniji
razmeroma urejeno, ker ZUP ze od leta 1999 celovito in dokaj ucinkovito ureja tudi izvrsbo
upravnih odloc¢b. Ker gre za nasprotujoce si cilje, je bistvo upravnega postopka kot mehanizma
varstva pravic sicer predvsem sorazmerno uravnotezenje pravnih interesov, ki so predmet
postopka oz. razmerja. To se izraza med drugim skozi razumevanje upravnega postopka kot (3)
orodja dialoga med oblastjo in stranko/ami, saj se tako po ZUP kot $e bolj podro¢nih predpisih
uveljavlja vrsta manj represivnih ukrepov (npr. opozorilo in$pektorja, ki ne Steje kot ukrep, ce
ga stranka uposteva) in alternativnega reSevanja sporov (npr. na podrocjih varstva potrosnikov,
Solstva, davkov itd., prim. Dragos & Neamtu, 2014, str. 385 in nasl., Kopri¢ et al., 2016, str.
133 in nasl.). Praviloma je upravni postopek dvostopenjski; le izjemoma lahko ustavno skladno
zaradi posebnosti podro¢ja podro¢ni zakon izklju¢i ali dolo¢i nesuspenzivnost. Lahko pa se
stranka po noveli ZUP (2008) odpove pritozbi, a zaradi izCrpanosti le-te kot procesne
predpostavke za tozbo tako izgubi moznost sodnega varstva.

V preseku upravni postopek tako predstavlja osnovno orodje demokracije. Skozi upravni
postopek in povezane oblike varstva pravic posameznikov se nenazadnje danes modernizira
javna uprava, s tem pa stremi k dobremu upravljanju (good governance) tako v EU in drzavah
¢lanicah kot v kandidatkah (prim. Rusch, 2014). Zato je ureditev po ZUP izjemno pomembna,
saj zaradi ustavnih kavtel in napotilnih norm ni predmet subsidiarnosti (0z. po ustavnem
enakem varstvu pravic tak lex specialis, ki bi npr. brez utemeljenega razloga razlikovanja
odvzel recimo pravno sredstvo, ni ustavno skladen). Vse to Zal ne velja za Slovenijo, kajti kljub
ustaljeni rabi tako v upravi kot med ljudmi in parcialnim posodobitvam (Kova¢ & Virant, str.
2011, str. 197 in nasl.) je kot splosni zakon primerjalno prepodroben (325 ¢lenov v izvirniku),
predvsem pa konceptualno zastarel, saj Se vedno gradi na pretirani nadrejenosti javne koristi,
(sodni) inkvizitornosti, manku diferenciacije obsega rabe po podrocjih in razli¢nih sodobnih
nosilcih oblasti ter partnerskih mehanizmov, kot je ARS, in ne vkljucuje jasno vseh (ne)
aktivnosti javne uprave, npr. upravnih pogodb (tako Ze Trpin, 1988, str. 156, prim. Zalar v
Breznik & Kersevan, 2008, Trpin, 2009, Kovac et al., 2015).

Upravni spor je v Sloveniji tradicionalno pomenil klasi¢no sodno kontrolo posami¢nih upravnih
aktov, vendar je priSlo do nekaj kljuénih sprememb predvsem leta 1997, ko je bilo
vzpostavljeno samostojno UpS. Leta 2006 pa je bil prenovljen cel postopek v smislu
izrazitejSega subjektivnega koncepta varstva pravic in vecje ekonomicnosti postopka, npr. z
izpodbijanem akta posega, enumeracijo dometa in le izjemoma presojo procesnih sklepov,
omejitvijo legitimacije in prenovo pravnih sredstev, sojenjem po sodniku posamezniku,
vzorénim postopkom, polno jurisdikcijo le v dolo¢enih polozajih, npr. krSitvah ustavnih pravic

7V tem delu se raba ZUP izraza na ustavnem temelju kot varstvo per se. Ce procesno pravo v kateremkoli
(u)pravnem razmerju z eksternim u¢inkom ne ureja nacina realizacije pravno zascitenega interesa stranke oziroma
vseh udelezencev postopka, Se ne pomeni, da do pravno relevantne vsebinske odlo€itve ne bo prislo, je pa pogosto
prizadet poloZaj posameznika, ki tako nima pravnega varstva (Androjna & KerSevan, 2006, str. 30, 67).



ali ob triletnem upravnem molku (ve¢ Androjna & KerSevan, 2006, str. 635 in nasl.). Sistemsko
se je v nekaj letih v Sloveniji doseglo bistveno zmanj$anje zaostankov, tako da se danes odloca
na prvi stopnji v roku 2 do 6 mesecev. Vzporedno upravnemu sporu je v urejen zlasti za
upravno-socialna zavarovanja Se spor pred delovnimi in socialnimi sodis¢i, ki pomeni meSanico
ureditve po ZUS-1 in ZPP. Lahko pa se strankam zagotovi druga oblika sodne kontrole, recimo
pravda (Trpin, 1988, str. 170, glej odlo¢bo US, Up-3/97 z dne 15. 7. 1999). Zato: ¢e ni dolocene
sodne zascite po podro¢nem zakonu, pride v poStev po Ustavi kvazi upravni spor.

Po pravnomoc¢nosti v upravnem ali socialnem sporu, po moznem dvoinstanénem postopku pred
VS, se ob Ze od zacetka zatrjevanih krsitvah Ustave stranke lahko obrnejo tudi na US. To velja
po iz¢rpanosti (rednih) pravnih sredstev v posamic¢ni zadevi z ustavno pritozbo (Zalar, 2009), v
Sloveniji npr. na podro¢jih tujcev ali posegov v prostor in lastnino neredko zdruzeno z oceno
ustavnosti oz. zakonitosti predpisov (KerSevan, 2012). Med zadevami, ki jih obravnavata VS
kot najvisje sodisce v drzavi in izjemoma US kot varuh ustavnosti, je upravnih v primerjavi s
civilnimi in kazenskimi po sodni statistiki okoli tretjina oz. na vi§jih instancah Se nekoliko vecji
delez, kar kaze na obcutljivost upravnih odlo¢itev na ustavni ravni. Upravni spor in drugo sodno
kontrolo v upravnih razmerjih kaze sistemsko razumeti tudi kot ex post evalvacijo delovanja
uprave, saj se prek nje pogosto vzpostavlja regulatorna povratna zanka.® Se veg, pri ogitnih
posegih v polozaj strank se vzpostavi odskodninska odgovornost drzave (26. ¢len Ustave).’

Glede varstva pred ESCP in SEU veljajo pri nas splosne znacilnosti teh oblik varstva, npr.
obravnava zadev po EKCP v upravnih razmerjih le, ¢e jih sodis¢e presodi s civilno- ali
kazenskopravnim dometom, de facto precedenénim uéinkom sodb, za Slovenijo najveé¢ glede
6. in 13. ¢lena konvencije ipd. Izpostavim lahko nekaj sodb ESCP, na podlagi katerih je
Slovenija spremenila 0z. morala spremeniti elemente svojega sistema zas¢ite, npr. odlocanja v
razumnem roku po sicer civilni zadevi Lukenda (St. 23032/02 z dne 6. 10. 2005) ali
ucinkovitega pravnega sredstva v primeru izbrisanih, zadeva Kuri¢ (sprva Makuc) in drugi proti
Sloveniji, $t. 26828/06 z dne 12. 3. 2014. Glede prava EU (na temelju spremenjene Ustave s
3.a Clenom) in varstva pred SEU pa kaze izpostaviti, da EU vsaj procesnopravno dopusca
¢lanicam avtonomijo, vendar brez krSitve nacel enakosti in ucinkovitosti (ang. equivalence,
effectiveness; npr. tako na slovenskem davénem primeru v zadevi C-603/10 z dne 18. 10. 2012).
VS in US se sicer pogosto sklicujeta na prakso ESCP in SEU, zlati glede posegov v evropska
nadela, kot so enakost, participacija, pravnomocnost (prim. Sturm et al., 2011, Sovdat, 2014).

Ombudsman deluje pri nas od leta 1995 (129. ¢len Ustave; na podlagi izrocila Sveta za
clovekove pravice, 1988). Osnovno poslanstvo te institucije je ravno zaS€ita Sibkega
posameznika pred oblastjo, kjer lahko varuh zaradi neformalnosti mehanizma igra tudi vlogo
promotorja dobre uprave in mediatorja, ¢eprav teh praks zaradi relativne zaprtosti javne uprave
in formalizma sistemsko (8e) ni zaslediti, se pa pojavljajo primeri dobre prakse na podroc¢jih
Solstva ali okolja (ve¢ Dragos & Neamtu, 2014, Marzel, 2016). Za ucinkovitost sistema varstva
pravic je pomembna lastna iniciativa ombudsmana ter njegova pristojnost podati US presojo
ustavnosti zakona (npr. glej zadevo U-1-186/12 z dne 18. 3. 2013 o selektivnem posegu Vv

8 Ne le prek spostovanja sodnih odlo¢itev v posami¢nih primerih, ampak prek resornih politik generalno (Seprav
v mejah kontinentalnega sistema brez precedencnih zavez). Kot primer kaze izpostaviti odlocbo US v zadevi U-I-
146/07-34 z dne 13. 11. 2008 glede komunikacije slepih in slabovidnih oseb v postopku, na podlagi katere je bil
sprejet krovni Zakon o izenacevanju moznosti invalidov (2010), ki nadredi procesne zakone, kot sta ZUP in ZPP.
® Recimo zanimiv je primer VS, Il Ips 645/2009 z dne 17. 5. 2012, kjer je bila stranki »le« zaradi neupravi¢enega
mirovanja postopka pri izdaji gradbenega dovoljenja dosojena odskodnina v visini skoraj 700.000 evrov.



pokojnine), sicer pa letno varuh prejme okoli 3.000 zadev, od katerih je ve¢ kot polovica
upravnih zadev.’® Podobno velja za Informacijskega pooblastenca, ki letno prejme cca 260
pritozb glede zavrnitve ali molka organa pri zahtevah za dostop do javnih informacij, velik
vpliv pa izkazuje prek svojih mnenj in z aktivnostjo v EU.

3 RAZPRAVA IN PREDLOGI IZBOLJSAV

Javna uprava je druzbeni sistem, ki se s ¢asom spreminja, zato se redefinirajo tudi razmerja
drzavljanov in drugih posameznikov z upravo in njihovo pravno varstvo do upravnih oblasti.
Slovenski upravni sistem lahko v tem smislu oznac¢imo kot kombinacijo avstrijske dedi$¢ine in
post-socialisti¢ne stvarnosti, ki se je v zadnjih 25 letih skozi konvergencne pristope oblikoval
kot evropsko primerljiv (Kovac¢ & Virant, 2011, Vintar et al., 2013, Aristovnik et al., 2016). Pri
tem je Slovenija sledila teoreti¢nim dognanjem, zlasti pa dobrim praksam nekaterih drzav (npr.
Auvstrije in Nemcije kot vzora za na$ prostor), smernicam in predpisom EU (npr. Direktivi
2006/123/EC o storitvah na notranjem trgu ali Uredbi ES 765/2008 o varnosti proizvodov) in
Sveta Evrope. Med vplivi kaze sistemsko poudariti na eni strani, kot gibalo vecje in celostne
zasdite strank, razvoj koncepta dobre uprave (ang. good administration).!! Nasprotno je o¢itno
izpostavljen program stremljenja k vecji u¢inkovitosti javnih politik, ki neredko ali celo krovno
sistem varstva pravic zmanjsSuje, npr. prek programa odprave administrativnih ovir (ve¢ o dobri
upravi in OAO v Aristovnik et al., 2016). Oba pristopa pomenita glavni smernici aktivnosti v
javni upravi, kot jih predvideva Strategija razvoja javne uprave do leta 2020 (MJU, 2017).

A glede na prikazano analizo v predhodnem poglavju pri nas vzpostavljene oblike varstva
pravic pred upravo zagotavljajo solidno raven po evropskih standardih, vendar so v posameznih
elementih, zlasti za medsebojno (bolj) usklajen in s tem ucinkovit sistem, mozZne in potrebne
spremembe. Poleg nove kodifikacije ZUP ali ve¢ neformalnih oblik in dometa neformalnega
nadzora so bile npr. glede sodne kontrole v nekaj poskusih vodene javne in akademske razprave
ter prispevki o spremembah (npr. Trpin, 2009, Zalar, 2009, Kersevan, 2012, Kova¢ et al., 2015).
Ti so obsegali diskusije o Se ve¢ specializiranih sodis¢ih (npr. za pravice otrok ali prosilcev za
azil), polni jurisdikciji UpS kot principu (kot pravi Trpin, 1988, str. 177, je kasacijska sodba za
stranko pogosto le Pirova zmaga), morebitnem prenosu ocene skladnosti nizjih upravnih aktov
z vi§jimi pred UpS, omejitvijo in preceden¢nim u¢inkom ustavne pritoZbe prek ustavne revizije
idr. A do sprememb zaradi »politicnega realizma« (Se) ni prislo (Zalar, 2009, str. VIII). Za
ponazoritev moznih in potrebnih korakov de lege ferenda in z vidika upravne usposobljenosti
si poglejmo prednosti in slabosti v slovenskem upravnem sistemu (Tabela 2).

10 Za leto 2014 je ugotovljenih v drzavni upravi okoli 33 % krSitev, a kar skoraj 31 % je storjenih s strani javnih
zavodov in agencij ter Se 13 % pri javnih podjetjih in koncesionarjih (po Marzel, 2016). Zato se postavlja vprasanje
nujnosti razsiritve pristojnosti po teoriji Drittwirkung pri slednjih »organih« na celoto dejavnosti do posameznih
subjektov (strank), ne le o¢itno oblastne naloge.

11 Dobro upravo kot koncept je Slovenija zacela razvijati zlasti pod vplivom ombudsmana in teorije. Ve¢ o dobri
upravi, nacelih in pravicah, ki jih vkljucuje, 41. ¢len Listine EU o temeljnih pravicah (LEU, glej Se 47. ¢len 0
sodnem nadzoru). Splosno ve¢ v Nehl, 1999, Hofmann et al., 2014, Sever et al., 2014. 1z prakse SEU glej zadevi
Tillack, T-193/04 z dne 15. 10. 2004, in H. N., C-604/12 z dne 8. 5. 2014.



Tabela 2: Prednosti in slabosti slovenskega upravnega sistema (vir: lasten)

Prednosti | - Uveljavljeno poslovanje in pretok ljudi idr. virov v EU (2004-)

- Domet ZUP na celo upravo, tudi javne sluzbe, neupravne zadeve'? in izvrsbo

- Ustaljena praksa, utemeljena na evropskih nacelih in varstvu ¢lovekovih pravic

- Razvit sistem pravnega varstva po hierarhiji do evropske ravni, poznano
splosni javnosti

- Bistveno zmanjSani upravni in sodni zaostanki

- Dobro razvita e-uprava (zlasti G2C)

- Prek podro¢ne zakonodaje in teorije uveljavljajoc se sistem ARS

- Razvijajoca se proaktivna upravna kultura uradnikov in sodnikov

Slabosti | - Konceptualno zastarel in prepodroben ZUP brez diferenciacije rabe, zlasti lege
artis

- Prevec formalizirano razumevanje odprtosti in participacije

- Neusklajene (ali premalo skladne) oblike upravnega in sodnega nadzora

- Omejena dostop in polna jurisdikcija po ZUS-1

- Premalo proaktivnosti in upostevanja neformalnih opozoril, zlasti ombudsmana
in civilne druzbe

- Tudi pri sistemskih u)pravnih nacelih (pre)vec razli¢nih predpisov (npr. pravice
do informacij po Ustavi, ZDIJZ, ZUP, ZVOP)

- Ponekod razmeroma nizka kultura strank (zloraba pravic)

Glede vplivov na ureditve lahko zbirno (po Tabeli 1 in 2) ugotovim, da je evropeizacija v
Sloveniji prisotna v pretezno v podroénem, materialnopravnem smislu, medtem ko sistemski
mehanizmi ostajajo v ingerenci notranjih razmerij, kar se kaze pogosto kot pozitivno (¢e$, nem.
nicht kopieren, sondern kapieren), a ob dolgoletnih potrebnih neprilagoditvah prav tako
pogosto kot negativno. Ureditev sistema varstva pravic strank v upravnih razmerjih je pri nas
o¢itno e vedno tradicionalen. Ta vidik se kaze Se poudarjeno, ¢e primerjamo hrvaski in
slovenski zakon, saj naj bi bila oba prenovljena na enak nacin, a hrvaski opazno bolj sledi
evropskim trendom, kot so $ir§i domet ZUP, vkljucitev modernejSih institutov (npr. upravne
pogodbe, garantni akti, nomotehni¢na poenostavitev itd., prim. Kopri¢ & Pulabi¢, 2009, Kopri¢
et al., 2016). V tej smeri se razume upravni postopek tudi v EU (glej Resolucijo Evropskega
parlamenta o evropskem ZUP iz leta 2013 in osnutek uredbe o odprti, u¢inkoviti in neodvisni
evropski upravi iz junija 2016, ¢eprav evropski razvoj gradi za razliko od slovenskega na vecji
splosnosti nacel in ve¢ sodelovanja med udelezenci v postopku (prim. Hofmann et al., 2014,
ve¢ v Jerovsek & Kovag, 2017). V tem smislu lahko le potrdim uvodno hipotezo, da slovenski
sistem zaostaja za evropskimi trendi, naj bo v primerjavi z zahodno Evropo ali drugimi
evropskimi drzavami ter samo EU.

Tradicionalni sistem varstva pravic strank sicer prinasa prednosti in slabosti. Vsekakor je
pozitivno, da je sistem ustaljen in pregleden, vendar sodobne druzbene spremembe terjajo zasuk
razumevanja vloge javne uprave, primarno v ucinkovite javne politike, medtem ko mora biti
sodno varstvo povezano subjektivno opredeljeno. Upravni postopek kaze glede na evropske
trende razsiriti na vse upravne aktivnosti, vkljucno z izdajo splosnih aktov in pogodb ter realnih
aktov oz. opustitev, prav tako pa za vse zagotoviti ustrezne mehanizme varstva strank pred slabo

12 Ceprav je ravno v tem delu ob primerjavi 3. ¢lena hrvaskega ZUP (2009) ter 3. in 4. &lena slovenskega ZUP
(1999) ocitno, da je prvi zakon jasnejsi, saj dolo¢a primerno rabo ZUP tako v upravnih kot drugih zadevah, dikcija
pri javnih sluzbah pa vklju¢uje vse vrste aktov ali opustitev, tudi glede upravnih pogodb (Trpin, 2009, str. 158).



upravo ali celo zlorabo oblasti. Sistemsko kaze prouciti vecje moznosti partnerskega
sodelovanja, tako v prvotnih upravnih razmerjih kot zlasti v (u)pravnih sporih.

Ko analiziramo izhodis¢a, razvoj in sedanje stanje varstva pravic posameznikov v upravnih
razmerjih, pa moramo izpostaviti tri sistemske vidike. Prvi¢, posamezne oblike zaséite so
urejene in izvajane na razli¢nih upravnih podroc¢jih dokaj razli¢no. Vrsta posebnosti je znacilna
za javne dajatve, socialne transferje, prostor, tujce, varno hrano itd., pri ¢emer se Slovenija
primerjalno uvr$¢a zelo razlicno. Recimo po lestvici Svetovne banke Doing Business je v
zadnjih letih glede pobiranja davkov nasa drzava uvr$¢ena okoli solidnega 35. mesta, pri gradnji
objektov pa dokaj nizko na 71. do 90. mesto. Drugi¢, zaradi fokusa na polozaj drzavljana
analiza obsega tiste mehanizme zascite, ki se ticejo posameznih upravnih razmerij, le mestoma
splosne akte. Ta omejitev je razvojno zelo pomembna, saj se sicer upravna razmerja v sodobnih
oblikah prevesajo iz neko€ jasno razdeljenih ravni bodisi upravnih predpisov in posamicnih
odlo¢b na danes hibridne oblasti, razmerja in akte (npr. garantne akte, prim. Breznik &
Kersevan, 2008, Rose-Ackerman & Lindseth, 2010, Jerovsek & Kovaé¢, 2017). To bo v
prihodnje terjalo vsaj prenos sodne kontrole splosnih upravnih aktov v upravno sodstvo. Tretjic,
lo¢iti je treba regulativno in implementacijsko raven, saj ve¢ Studij kaZze (sploSno in prav za
Slovenijo prim. Vintar et al., 2013), da so upravna razmerja lahko po ¢rki predpisa urejena
VZOrno, a se v praksi pojavlja vrzel pri izvr§evanju norm (ang. implementation gap).

Vidimo lahko, da so mozne izboljSave po eni strani sistemske s konceptualno prenovo npr. ZUP
ali prenosom vseh upravnih aktov v sodno kontrolo pred UpS ali raztegom dometa
ombudsmanov, npr. $e na krsitve javnopravnih nacel v zasebnem sektorju. Po drugi strani zna
zaradi postopnega pristopa Se ve¢ usmerjenosti k dobri upravi prinesti piljenje posameznih
elementov znotraj obstojec¢ih oblik za$c¢ite, npr. vnos ARS ali k meritornosti naravnanih pravnih
sredstev v upravnem postopku in sporu. Ob analizi in konéni presoji slovenskega sistema
varstva pravic posameznikov v razmerju do javne uprave je zato neizogibno upostevati ne le
zakonodajni okvir, temve¢ tudi upravno kulturo in usposobljenost (ang. capacity) usluzbencev
in strank. Te razseznosti so po razli¢nih Studijah v Sloveniji mesane, saj se Se vedno ponekod
zaznava klasicen birokratski odnos o formalisticnem izvajanju predpisov. Toda zaznati je
opazen napredek glede na naravnanost vodstev in usmerjena usposabljanja.t> Pomembno je tudi
sovpadanje normativnih in drugih ukrepov, kot je pri nas znacilno za razvito e-upravo (ve¢ v
Aristovnik et al., 2016). Zato lahko za Slovenijo ugotovimo sistemsko ¢edalje bolj razsirjen
razvoj proaktivnega odnosa, usmerjenega v celovito reSevanje zivljenjskih situacij strank.*

4 ZAKLJUCEK

Zgolj pravna ureditev ne more prinesti sistemskih izboljSav, zato je nujno stremeti k
vsezivljenjskemu izobraZzevanju o (u)pravnih nacelih, pravilih in postopkih ter ob bok
regulatornim reformam razvijati druge ukrepe, kot so e-uprava ali organizacijska in managerska
racionalizacija. Za ucinkovit sistem je vsekakor treba delovati na razli€nih ravneh, ozavescati

13V Sloveniji se usposabljanje javnih usluzbencev in drugih uradnih oseb vrsi pretezno prek Upravne akademije
(UA) kot dela MJU. Pregled programov in trendov (glej spletne strani MJU) pokaze, da UA cedalje ve¢ pozornosti
namenja razvoju odnosa do strank in ve§¢in, npr. komunikacije ali mediacije, ne (le) znanju predpisov. To se izraza
po tematiki seminarjev, Se bolj pa po nacinu oblikovanja programa in dela, ki sta praviloma posledica ugotovljenih
tezav v praksi. Npr. v letih 2015 in 2016 je UA izvedla na pobudo InSpekcijskega sveta kot koordinacije drzavnih
inSpekcij vrsto delavnic za inSpektorje z razlicnih podrocij glede razumevanja vloge inSpekcij kot primarno
partnerske in preventivne institucije skozi upravna naéela, primere u/pravnih polozajev in nauke sodne prakse.

14 Keganovi¢, 2012, Dragos & Neamtu, 2014, str. 391, Kogovsek & Simongi¢, 2015, Aristovnik et al., 2016.
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razli¢ne javnosti in nenazadnje plodno sodelovati s teorijo in akademsko skupnostjo, ki prek
p(r)oucevanja upravnih institucij v druzbenem in nadnacionalnem kontekstu soustvarja
doktrinarno podobo sodobne javne uprave. Mehanizma varstva upravnih zadev zato ne kaze
jemati, kot desetletja dolgo, le kot pot za zascito (tudi ustavnih) pravic Sibkejsih strank, niti kot
polje debirokratizacije v okviru neoliberalizma na racun dosezenih evropskih civilizacijskih
nacel, pac¢ pa kot most med udelezenci v javnem upravljanju.

LITERATURAIN VIRI

1.
2.

~w

~No

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24,

25.

Androjna, V., KerSevan, E. (2006). Upravno procesno pravo. Ljubljana: GV.

Aristovnik, A., Kovac, P., Stare, J., Todorovski, L. (ur.) (2016). Slovenska javna uprava na razpotju
strateskih sprememb. Ljubljana: FU.

Breznik, J., KerSevan, E. (red.) (2008). ZUS-1 s komentarjem. Ljubljana: GV.

Dragos, D. C., Neamtu, B. (ur.) (2014). Alternative Dispute Resolution in European Administrative
Law. Berlin, Heidelberg, Dordrecht, London: Springer.

Hofmann, H.C.H., Schneider, J.P., Ziller, J. (ur.) (2014). The ReNEUAL Model Rules. ReNEUAL.
Pridobljeno 2. 5. 2017, s www.reneual.eu (izdano 25. 9. 2014).

Jerovsek, T., Kovac, P. (2017). Upravni postopek in upravni spor. Ljubljana: FU.

Kecanovi¢, B. (ur.) (2012). Javna etika in integriteta. Ljubljana: KPK.

Ker$evan, E. (2012). Sodno varstvo zoper splosne akte uprave. Podjetje in delo 38(6-7), 1020
1029.

Kogovsek Salamon, N., Simong¢i¢, K. (2015). U¢inkovita interpretacija nacela varstva pravic strank
v upravnem postopku. Javna uprava 51(3/4), 73-94.

Kopri¢, 1., Pulabi¢, V. (ur.) (2009). Modernizacija opéeg upravnog postupka i javne uprave u
Hrvatskoj. Zagreb: 1JU.

Koprié, 1., Kova¢, P., Pulabi¢, V., DzZini¢, J. (2016). Legal Remedies in Administrative Procedures
in Western Balkans. Danilovgrad: ReSPA.

Kova¢, P. (ur.), Remic, M., Sever, T. (2015). Upravno-procesne dileme 3 v posebnih upravnih
postopkih. Ljubljana: Uradni list Republike Slovenije.

Kovag, P., Virant, G. (ur.) (2011). Razvoj slovenske javne uprave 1991-2011. Ljubljana: Uradni
list Republike Slovenije.

Marzel, K. (2016). Analiza institucij varuha ¢lovekovih pravic s poudarkom na legalnosti in
legitimnosti, doktorska disertacija. Ljubljana: FU.

MJU (2017). Pridobljeno 2. 5. 2017, s http://www.mju.gov.si/.

Nehl, H. P. (1999). Principles of Administrative Procedure in EC Law. Oxford: Hart.
Rose-Ackerman, S., Lindseth. P.L. (ur.) (2010). Comparative Administrative Law. Northampton,
Cheltenham: Elgar.

Rusch, W. (2014). Citizens First: Modernisation of the System of Administrative Procedures in
South-Eastern Europe. Croatian and Comparative Public Administration 14(1), 189-228.

Sever, T., Rakar, 1., Kovac, P. (2014). Protecting human rights through fundamental principles of
administrative procedures in Eastern Europe. Danube 5(4), 249-275.

Sovdat, J. (2014). Human rights between the constitution, treaties, and EU law: the case of
Slovenia. V: Mezzetti, L. (ur.), International constitutional law, 331-352. Torino: G. Giappichelli.
Sturm, L. (ur.) (2011). Komentar Ustave Republike Slovenije, Dopolnitev A. Brdo: FDS.

Trpin, G. (1988). Varstvo pravic posameznikov v razmerju do upravnih in samoupravnih
organizacij. V: Jambrek, P., Pereni¢, A., M. UrSic¢ (ur.), Varstvo ¢lovekovih pravic: razprave, eseji
in dokumenti, 146 —189. Ljubljana: MK.

Trpin, G. (2009). Perspektive razvoja upravnega procesnega prava. Javna uprava 45(1/2), 149-
163.

Vintar, M., Rosenbaum, A., Jenei, G., Drechsler, W. (ur.) (2013). The Past, Present and the Future
of Public Administration in Central and Eastern Europe. Bratislava: NISPAcee.

Zalar, B. (2009). (Do)stop do ustavnega sodi$¢a z ustavno pritozbo. Pravna praksa 28(48), I-VIII.

11



Znanstveni clanek

UCINKOVITOST UPRAVNIH ENOT SKOZI KAZALNIKE
UPRAVNE STATISTIKE

Polonca Kovag, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, polonca.kovac@fu.uni-Ij.si,
Ziga Kotnik, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, ziga.kotnik@fu.uni-Ij.si

Povzetek

Ucinkovitost je ena temeljnih prvin dobrega upravljanja, pomembna za izboljsanje delovanja
javne uprave, zlasti upravnih enot (UE) v neposrednem odnosu do strank v upravnih postopkih.
Namen prispevka je s pomocjo izbranih kazalnikov upravne statistike ugotoviti, kako ucinkovite
so bile UE v obdobju od 2004 do 2015 glede na vire in sektorska podrocja. Ugotavljamo, da so
se rezultati dela UE po vecini izboljsali, npr. zmanjsanje deleza pritozb glede na Stevilo
zavrnjenih zadev in zmanjSanje deleza zaostankov. Kot glavni izziv pa izpostavljamo ugotovitey,
da vecje stevilo zaposlenih uradnikov pomeni manj resenih zadev na posameznega uradnika,
kar velja tako za sektor notranjih zadev kot vse skupaj. Nadalje bi kazalo redefinirati
spremljanje in kazalnike upravne statistike v okviru razumevanja ucinkovitosti kot ravnanja
celotne javne uprave v skladu s svojim poslanstvom v druzbi in pristojnostmi.

Kljuéne besede: upravne enote, ucinkovitost, upravni postopek, dobro javno upravljanje

Abstract

EFFICIENCY OF ADMINISTRATIVE UNITS THROUGH ADMINISTRATIVE
STATISTICS INDICATORS

Efficiency is one of the fundamental elements of good governance and is important for
improving the functioning of public administration, especially administrative units in a direct
relation to the parties in administrative proceedings. The purpose of this paper is to determine
the efficiency of administrative units between 2004 and 2015 in terms of resources and sectoral
areas by using selected indicators from the administrative statistics. We note that administrative
indicators mostly improved. There was, for example, a decrease in the proportion of complaints
in relation to the number of rejected cases, and a decrease in the proportion of administrative
backlogs. As the main challenge the findings highlight that a larger number of officials means
less resolved cases per individual official, which applies for both the Internal Administrative
Affairs sector and for all sectors together. Furthermore, a redefinition is needed of monitoring
and indicators of administrative statistics in the context of understanding effectiveness as a
principle pursued by the entire public administration in accordance with its mission and
responsibilities in the society.

Keywords: administrative units, efficiency, administrative procedure, good public governance
1 UvOD

V zadnjih desetletjih so se oblikovala Stevilna prizadevanja za spodbujanje ucinkovitega
upravljanja in s tem porabe javnih sredstev (npr. Johnes, 2006, Kotnik et al., 2014).
Ucinkovitost upravnih organov je ena osrednjih kategorij dobrega javnega upravljanja, saj se
prek demokrati¢nega in obenem racionalno delujocega upravnega sistema v danasnji druzbi
stremi k trajnostnemu razvoju, tako na nadnacionalni (npr. v Evropski uniji, EU) kot drzavni,
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regionalni ali lokalni ravni (ve¢ Bevir et al., 2011, str. 4 in nasl., Kova¢ et al., 2015, str. 28 in
nasl.). Kljub temu se zdi, da je u¢inkovitost celote ali posameznih delov javne uprave obicajno
le floskula, ki je niti pristojni niti zunanji strokovnjaki ne razdelajo 0z. jo obravnavajo ve¢inoma
le opisno, povrsinsko in nacelno, celovitega pristopa k oceni ucinkovitosti javne uprave z
argumentacijo empiri¢no preverljivih elementov pa ni. Prav tako je redko zaznati ukrepe za
merjenje in spremljanje ucinkovitosti Ze npr. upravnih enot (UE), ki so topogledno obvladljiva
merska enota, saj njihovo delo poteka pretezno skozi tudi kvantitativno dolocljive kazalnike
upravne statistike v upravnih postopkih. Se manj je na taki podlagi oblikovanih ukrepov za
izboljSanje delovanja javne uprave.

Namen raziskave je povezati sedaj le parcialno ali sploh ne obravnavane nauke, kot jih (lahko)
prinasa upravna statistika za celotno povecanje ucinkovitosti sistema in posebej dela UE.
Namen prispevka je sproziti tovrstne aktivnosti, da bi bile slovenske UE in celotna javna uprava
v prihodnje spremljane in izboljSevane na temelju primerljivih in razmeroma objektivnih
kazalnikov, kolikor je to na naravo dela ob mestoma veliki kompleksnosti lo¢nega tipa ali
posameznega postopka mozno. Problema smo se zato lotili postopno, zavedajo¢ se doloc¢enih
omejitev raziskave, kot so teoreti¢no neenotno opredeljen koncept uéinkovitosti, zgodovinske
posebnosti organizacije UE Se izpred leta 1995 (zacetek delovanja danasnjih 58 UE na temelju
tedanjih obcin, ve¢ v Pirnat et al., 2004, komentar dolo¢b ZDU-1 o UE) ali vprasljiva
klasifikacija tezavnosti tipa postopkov po podro¢nih predpisih, Zakonu o sploSnem upravnem
postopku (Ur. 1. RS, §t. 80/99 in novele; ZUP) in Pravilniku o vodenju evidence v upravnem
postopku (Ur. 1. RS, s§t. 18/03 in 7/06; Pravilnik) ter njihovo neredko le delno izvajanje.

Cilj analize in prispevka je s pomocjo izbranih kazalnikov upravne statistike ugotoviti, kako
ucinkovite so UE kot kljucen del slovenske javne uprave pri odnosu do strank v upravnih
postopkih. Slednji element je sicer le eden od ve¢ vidikov SirSe u¢inkovitosti in uspesnosti, ki
ju tvorijo najmanj $e politi¢na legitimnost, vsebinska in nomotehni¢na optimalnost podro¢nih
predpisov, vprasanja organizacije, managementa virov in povezane kategorije (o tem Ze Pirnat,
1993, str. 141, prim. Kova¢ & Virant, 2011). Kljub kompleksnosti problema pa menimo, da
nam ze vrsto let spremljani podatki za dolo¢eno vrsto upravnih organov, kot so UE, lahko
podajo vpogled v doloCena sistemska vpraSanja, na katerih se lahko dalje gradi strateske in
operativne izboljSave. Ocenjujemo, da bo prispevek lahko predstavljal tudi kamencek v
nadaljnjem mozaiku v dano smer osredotoCenih raziskav. V tem okviru postavljamo dve
hipotezi:

H1: Kazalniki upravne statistike kaZejo pomembne razlike glede ucinkovitosti posameznih UE
in vseh UE po posameznih sektorjih;

H2: Po upravni statistiki so UE v obdobju 2004-2015 cedalje bolj ucinkovite.

Ucinkovitost UE tako ugotavljamo predvsem s kazalniki upravne statistike, kot je npr. Stevilo
reSenih in nereSenih upravnih zadev, deleZ zaostankov, delez pritozb na drugostopenjski organ
ipd., po letnih poro¢ilih, ki so jih pripravili UE in koordinacijsko Ministrstvo za javno upravo
(MJU) v obdobju od 2004 do 2015 (skupaj 12 let). Pri prouc¢evanju UE se osredoto¢amo na
analizo vseh UE skupaj, pri ¢emer posebej izpostavljamo sektor notranjih zadev (MNZ), ki je
z vidika reSevanja zadev med vsemi sektorji po obsegu najvecji, postopki na tem podrocju pa
tudi relativno standardizirani, zato so rezultati pricakovano bolj objektivni. Analiza vkljucuje
uporabo standardnih kazalnikov UE, ki omogocajo natancen celostni ¢asovni prikaz pojavov in
izvedbo statisti¢nih analiz. Obe hipotezi pa SirSe preverjamo s komplementarno uporabo veé
metod druzboslovnega raziskovanja, zlasti pregleda literature o razumevanju ucinkovitosti in



normativne analize kot okvirja statisticne raziskave, na temelju katerih prek aksioloSko-
deontoloske metode vrednotimo stanje in predlagamo izboljsave.

Prispevek je ¢lenjen na naslednji nacin. Za uvodnim poglavjem sledi pregled literature, skozi
katerega oblikujemo razumevanje pojma ucinkovitosti UE v upravnih postopkih in povezanih
analiz in ukrepov v zvezi z upravno statistiko v tem segmentu. Tretji del opisuje metode in
podatke, uporabljene v empiri¢ni analizi. V éetrtem delu sledi empiri¢na analiza, kjer rezultate
vsebinsko umestimo v kontekst kazalnikov in podajamo izhodis¢a za razpravo ter korektivne
ukrepe in sistemske izbolj$ave.

2 O UPRAVNI UCINKOVITOSTI IN STATISTIKI SKOZI LITERATURO
2.1 Razumevanje upravne ucinkovitosti

Ucinkovitost je ena temeljnih prvin dobrega javnega upravljanja, ob bok drugim temeljnim
na¢elom, kot so demokrati¢nost oblasti in zakonitost, transparentnost, participacija itd.!
Vsebina tega nacela pa je nejasna ali razumljena razli€no. Zato v tem prispevku najprej
opredeljujemo pojem ucinkovitosti v upravnem postopku kot tipicnem procesu javne uprave,
da na teoretiénem temelju oblikujemo raziskavo o uéinkovitosti UE skozi upravno statistiko.
Uvodoma kaze izpostaviti, da se ob pojmu ucinkovitosti (ang. efficiency) pogosto uporablja
pojem uspesnosti (ang. effectiveness). Ob tem pa vecina virov ostaja bodisi nedosledna in ta
dva instituta mesa ali enaci, npr. tako pogosto Vv upravni in pravni znanosti.? Zbirno pa je, da se
u¢inkovitost v tem kontekstu Steje kot polno doseganje zastavljenih ciljev predmetnih
organizacij, kar pri UE pomeni podro¢nih javnih politik skozi predpise, ki doloCajo pristojnosti
in cilje za sektorske postopke. Druga skupina avtorjev zadevna pojma dokaj strogo lo¢uje, npr.
v ekonomiji in managementu, Kjer se ucinkovitost tolmaci kot pozitiven izid med vlozki in
izlozki oz. prek analize stro$kov oz. bremen in koristi procesa.’

Upravno ucinkovitost pojmujemo celostno torej kot izvrSevanje javnih politik in zlasti prava v
sferi javne uprave, kjer gre teoreti¢no vzeto za racionalnost v smislu skladnosti pravnega reda
z zivljenjskimi dejstvi, kolikor pa prihaja do odstopanj, pa prek regulatorne povratne zanke za
spremembo prava (Pavénik, 2007, str. 408, prim. Tyler, 2006, str. 65, Hofmann et al., 2014, str.
14, 33). Pirnat (1993) opozarja, da tako ucinkovitost pomeni ozje dosego cilja s ¢im manjSimi
stroski, racionalnost pa je pogojena s poznanimi relevantnimi dejstvi in vrednotami,
alternativami in posledicami glede na druzbene razmere. Npr. le u¢inkovit in sorazmeren
upravni nadzor vzpostavlja pravno varnost in druge elemente pravne drzave, kar je razvidno

1 Ve¢ na splosno o dobrem upravljanju in povezanih na¢elih v Bevir et al., 2011, Raadschelders, 2011, ali Kova¢
& Virant, 2011, Jerovsek & Kovac, 2017. O uravnoteZenju med temi naceli, tudi posebej za v tem prispevku
obravnavane UE oz. v upravnih postopkih, glej Kova¢ & Leben, 2015.

2 Prim. Pirnat, 1993, Raadschelders, 2011, Bevir et al., 2011, glej tudi osnutek uredbe EU o vodenju upravnih
postopkov iz leta 2016, ki Ze v nazivu navaja »ucinkovito« upravo. O ureditvi upravnega postopka v EU in
primerjalno ve¢ Kovac et al., 2015, in Jerovsek & Kova¢, 2017. MeSanje je opazno npr. v Hofmann et al., 2014,
str. 11, 45 in nasl., ali Galetta et al., 2015, str. 11, 16, 20 in povezane. Npr. pri javni upravi se veckrat omenja
ucinkovitost, pri pravnih sredstvih pa uspesnost, ceprav gre pomensko za isto kategorijo.

3 Ang. input, output. Prim. Aristovnik & Kovag, 2017, str. 184, kjer se uvaja $e procesna u¢inkovitost (ang.
efficacy). Uspesnost lahko razumemo kot doseganje zastavljenih ciljev, u€inkovitost pa kot razmerje med vlozenim
in rezultatom, ki pa nujno ne odraza vsebine uradno zastavljenih ciljev. U¢inkovitost je v¢asih definirana tudi kot
delati stvari na pravilen nacin, za razliko od uspesnosti, ki zagotavlja, da delamo prave stvari in preko tega
dosezemo cilje zdruzbe (po Nemec, 2001).



predvsem s postopki glede na vire (Pavénik, 2007, str. 405, enako Rusch, 2014, ali Bevir et al.,
2011, str. 402 in nasl.). Zato mora drzava poskrbeti ne le za sprejem, temvec tudi za dosledno
izvajanje in ne nazadnje za izboljSevanje predpisov oziroma njihovo prilagajanje druzbeni
stvarnosti. Upravno ucinkovitost tako najsirSe opredeljujemo kot pozitiven prispevek organov
in celotnega upravnega sistema k druzbi oz. njenim potrebam v okviru v dolo¢enem casu in
prostoru prevladujocih vrednot. Te se kazejo skozi prioritetne javne politike in veljavne
predpise ter vire, Ki jih skupnost namenja za njihovo realizacijo. Upravna u¢inkovitost pomeni
izvajanje upravne dejavnosti, ki vodi v Zeleno stanje druzbe s smotrno uporabo virov.

Posebej v javni upravi in Se ozje v upravnih postopkih gre ucinkovitost opredeliti bolj
specifi¢no, kajti cilj tega tipa procesa je predvsem uravnotezeno Varstvo — pogosto realno ali
vsaj potencialno nasprotnih — javnega interesa in pravnih interesov o0z. pravic strank v
postopkih. Oz. splosno, v javni upravi je treba kazalnike iskati v okviru vloge uprave v druzbi,
ki ima tako avtoritativne kot servisne funkcije. Slednje vpliva na razumevanje u¢inkovitosti, saj
se pri oblastnih nalogah doloc¢enih enot ne da vpeljati, ki pa so zelo uporabne v drugem delu,
npr. presoja dela uprave skozi ankete o zadovoljstvu uporabnikov javnih storitev.* Drugace
povedano, ucinkovitost v smislu racionalnosti je ve¢inoma zadostna v storitvenem delu, nikakor
pa v oblastnem, ki zagotavlja druge cilje. Zato se Ze krovno, toliko bolj pa po sektorjih oz.
podro¢nih predpisih, lahko spremlja uc¢inkovitost po kazalnikih, ki so definirani ali razlagani
upostevaje kolizijo upravnega razmerja. Poleg tega je treba razumeti, da upravni postopki
pomenijo raven instrumentalnega javnega upravljanja, tj. izvedbeno raven institucionalnega
odlocanja o politikah in zakonskih resitvah (glej Jerovsek & Kovac, 2017, str. 2-13).

Ucinkovitost bo tako nujno vsaj delno drugace tolmacena, ¢e govorimo 0 regulaciji ali
implementaciji predpisov, Ki so bolj ali manj determinirani (Rose-Ackerman & Lindseth, 2011,
str. 342). V slednjem delu bo razlika, ali se vrsi razprava o postopkih po uradni dolznosti, ki so
strankam vnaprej v breme, ali postopkih na zahtevo strank, ki jim obi¢ajno prinasajo pravice
(prim. rezultate raziskave med UE po Kova¢ & Leben, 2015). Tudi tipi¢ni kvantificirani
kazalniki, kot je trajanje postopka, morajo biti razumljeni v kontekstu namena postopka in
okolis¢in primera. Npr. ¢e so prvostopenjski postopki, ki jih vodijo UE, konc¢ani hitro, obenem
pa je vlozenih veliko pritozb, ki pomenijo podaljSevanje in vracanje zadev ter izvrsljivo resitev
Sele po mesecih ali letih, je skupen rezultat kontraproduktiven. Ceprav bi pravna sredstva ne
bila vloZena, bi bila le skrb za hitre postopke celo Skodljiva, saj je srZ upravnega postopka
optimalno realizirati strankine pravice, seveda ob zagotovitvi, da te ne posegajo v javno korist
ali polozaj tretjih oseb. Celovito uspesno in ucinkovito vodenje upravnih postopkov torej
pomeni obenem zakonito, sorazmerno in ekonomicno odlo¢anje. Nenazadnje pomen
postopkovne pravicnosti kazejo raziskave v tujini, ¢e$S da se oblasti ljudje podvrzejo, dokler
zaupajo v temeljna procesna jamstva in institucije kot njihove nosilke, ¢eprav sebi v breme
(Tyler, 2006, str. 163-178, Rose-Ackerman & Lindseth, 2011, str. 350, Rusch, 2014). Ce se
strankam ne zagotovi pravic, gre celostno za neucinkovit upravni sistem.

Glede na izpostavljeno gre pojem ucinkovitosti razumeti V socioloSko (naj)SirSem smislu, a
obenem upravno-specifi¢no, tj. z vidika delovanja izbranih enot v skladu s ciljem njihovega
poslanstva in predpisov, ki dolo¢ajo njihovo pristojnost. Ucinkovitost je pravilno opredeljena
le teleolosko, v nasi raziskavi glede na doseganje ciljev UE in upravnih postopkov nasploh in

4 Ve¢ za lokalne upravne enote v Kovag, 2014/15, ko je treba logevati (1) oblast kot institucijo in (2) oblast kot
organizacijo, kjer je ve¢ moznosti npr. racionalizacije porabe virov. Prim. ve¢ v Schuppert v Bevir et al., 2011, o
posameznih vidikih avtoritarnega podrobno Kovac et al., 2015, ter Aristovnik & Kovac, 2017.



podro¢no. Predvidevamo lahko, da kazalniki upravne statistike odslikavajo vprasanja o
ucinkovitosti upravnega odlo¢anja. Po nekaterih znanih analizah pa temu ni nujno tako. Npr.
po Gaji¢ (2014)° kaze upravna statistika po letih opazne izboljsave (na temelju razvoja
kakovosti) v smislu zmanjSanja deleza zaostankov in deleza pritozb na drugostopenjski organ,
ne pa drugih kazalnikov. Rezultati so pokazali $e, da je ve¢ razlik med UE kot pa po posameznih
letih.

2.2 Upravna statistika kot vir analize udinkovitosti UE in ukrepov

Kljub zgoraj poudarjenemu pomenu in v ve¢ disciplinah poudarjenem (Ceprav razli¢nem)
razumevanju pojma ucinkovitosti (v upravnih postopkih) je ta razseznost v razli¢nih uradnih
dokumentih ali predpisih, pa tudi analizah in §tudijah izven javne uprave, redko poglobljeno
obravnavana. Znacilno je, da se avtorji sklicujejo na u¢inkovitost ali uspe$nost, a bolj ko ne le
deklarativno. Npr. v Strategiji razvoja javne uprave do leta 2020 so zapisani pomen upravne
statistike v celotnem krogotoku upravnega procesa in ugotovitve o neizvajanju le tega,® ni pa
jasno, ali in kako naj bi se sistem izboljsal, zlasti prek UE, ki prakti¢no edine celostno porocajo
0 svojem delu.

Atudi tu ni zaklju¢enega PDCA cikla (ang. plan, do, check, act). Z drugimi besedami, podatke
se bolj zbira kot ukrepa na njihovi podlagi. To je delno posledica zavedajocih se tezav obstojece
statistike. Prva je vsekakor zateceno stanje 58 UE z dolo¢eno organizacijo, teritorijem in viri
do leta 1995, skupaj z varéevanjem in splo$no relativno togostjo menedziranja v javni upravi,
zlasti krovno, med organi. Drugic¢, gre za konceptualno vprasljive kategorizacije zadev Ze na
UE, tj. (1) med upravne postopke in »DUN« (druge upravne naloge) in (2) Se bolj stopnje
zahtevnosti zadev po S, P1 in P2 (skrajSani in manj ali bolj zahtevni posebni ugotovitveni
postopki), saj se le te klasificira formalno, Ceprav Sele posamezne zadeve pokazejo njihovo
pravno naravo in dejansko kompleksnost (ve¢ s primeri zadev, ki so upravne, ¢eprav ne tako
vodene po statisticnem razvodu, ali posebnih ugotovitvenih postopkov, a vodenih kot S ali P1,
prav iz pristojnosti UE v Kovac et al., 2015). Po Pravilniku in razvidu pa je Se kar nekaj zadev
obsoletnih glede na spremembe podro¢nih predpisov, a ostajajo v sistemu po ve¢ letih.

Zaradi razli¢nih parametrov, ki tako kot neko¢ $e danes vodijo v oblikovanje 58 UE, je bil ze
veckrat izpostavljen razmislek o povezovanju obstojecih teritorialnih struktur drZzavne uprave,

® Po Gaji¢, 2014, so bili uporabljeni kazalniki za izbrane UE v obdobju od 2006 do 2011. En del kazalnikov zajema
objektivni vidik (tudi »hard« pravo, tj. pritozbe in Stevilo zaostankov), drugi pa subjektivni vidik (tudi »soft«
pravo, tj. zadovoljstvo strank in izsledke upravne inspekcije), kar je bilo primerjano v okviru uporabe modela CAF,
ki naj bi zakonitost in ekonomicnost inkorporiral v celoto kakovosti upravljanja. Ena kljucnih ugotovitev te
raziskave je, da skrb za u¢inkovitost na tak na¢in dosega rezultate le kako leto po uporabi zadevnih shem.

® Prim. Jeroviek & Kovag, 2017, str. 269, 337 in nasl. Po SRIU, 2015, str. 95-97: »Uveljavljeni nacin ne zagotavija
celovite, zanesljive in tocne slike o stanju na razlicnih upravnih podrocjih in v razlicnih organih. Razen redkih
istovrstnih organov (npr. upravnih enot) se za spremljanje reSevanja upravnih zadev praviloma uporabljajo
razlicne informacijske in celo druge bolj ali manj pragmaticne resitve. To vpliva na zanesljivost, razpolozljivost,
popolnost in kakovost podatkov ter posledicno na njihovo osnovno uporabnost za spremljanje delovanja
upravnega sistema na organizacijski in normativni ravni ter njegovega prilagajanja spremenjenim razmeram.« In
dalje: »Zbrani podatki morajo omogocati predstojnikom organov, nadzornim institucijam in viadi redno
spremljanje stanja z moznostjo ukrepanja v razumnem casu ter tako preiti iz stanja zgolj spremljanja uspesnosti
poslovanja in zapoznelega odzivanja v stratesko in proaktivno upravljanje uprave. Tekoce spremljanje podatkov o
upravnih zadevah je ob ustavno in zakonsko zagotovljeni samostojnosti organov ter omejitvah v zvezi z nadzori
mogoce zagotavijati z uporabo enotnih pravil in enotno aplikativno resitvijo, ki jo uporabljajo vsi organi in nosilci
Jjavnih pooblastil. To bo pomembno izboljsalo zanesljivost, razpolozijivost, popolnost in kakovost podatkov ...«



tudi na temelju empiri¢nih analiz delovanja obstoje¢ih UE, npr. ob poskusu ustanovitve
upravnih okrajev leta 2014.” V tem projektu je bila celostno analizirana upravna statistika z UE
ob dodanih merilih ponderiranja posameznih kazalnikov, ki vnasajo v sicer v¢asih formalisti¢ne
elemente statistke razumevanje pomena zadev. Ta poteza in uspe$na izvedba vrednotenja
kazeta, da obstojeci kazalniki Pravilnika niso optimalni (niti za UE niti druge organe, npr.
inSpekcije, za katere MJU vodi koordinacijo, saj se prepogosto uposteva (Kovac et al., 2015,
str. 281 in nasl.) le Stevilo izdanih aktov brez celostnih uc¢inkov namena izvajanja postopkov.
Zato so bili za UE statisti¢ni podatki utezeni z dodatnimi merili, Ki so lahko osnova za popravke
vnaprej (prim. SRJU, 2015). Ta merila so bila (1) Stevilo strank v posami¢nih (skupinah)
postopkih(ov), saj vecje Stevilo pomeni za ve¢ udelezencev ob vecji oddaljenosti vec¢ stroskov
in cCasa; (2) pravice ali obveznost sodelovanja strank v postopku kot argument za
decentralizacijo; (3) vezanost na predpise ob¢in, npr. na podrocju gradenj, ali centralizirano
delovanje celo na temelju enotnih informatiziranih evidenc, kot npr. v sektorju notranjih zadev,
pri ¢emer prvo vodi v decentralizacijo, drugo v centralizirano racionalizacijo; (4) zahtevnost
postopka, kjer se bolj zahtevno zaradi specializacije prenese na center; (5) Stevilo zadev oz.
izdanih aktov pa je le komplementarni kriterij, saj se s koncentracijo nalog zagotavlja vecja
usposobljenost za izvajanje nalog, v povezavi s prvim merilom pa strankam omogoca tudi vecja
dostopnost. Se veé, zadevna delovna skupina je identificirala tudi dodatne kriterije z vidika
celovitosti, to so (6) povezanost zadev v okviru iste zivljenjske situacije stranke; (7) specifi¢nost
strank (npr. starejsi, vojni invalidi); (8) vezanost na teritorij (npr. na podro¢ju kmetijstva) in (9)
vezanost na mati¢ni postopek (npr. izdaja potrdil ali prekrski na temelju upravnih zadev).

Nekaj nadaljnjih analiz so opravili zlasti Studenti podiplomskih Studijskih programov (npr. prav
za UE Gaji¢, 2014, ali drugi o CSD, FURS, inspektoratih itd.), vendar ni razvidno, ali so bile
te analize upoStevane npr. na MJU, Ceprav gre za sistemsko manjkajoce celovito povezovanje
nacel dobrega upravljanja, tj. soCasno spoStovanje zakonitosti, ekonomicCnosti, razvoja
kakovosti idr. Sklepno lahko ugotovimo, da do uporabe analiz za ukrepe optimizacije tako
predpisov v regulatorni zanki kot boljSe organizacije (Se) ni priSlo visje kot v okviru npr.
posamic¢nih UE ali regionalnih povezav nacelnikov. V nadaljevanju so predstavljene metode in
podatki, uporabljeni v empiri¢ni analizi.

3 METODOLOGIJA RAZISKAVE O UCINKOVITOSTI UE

Da s pomoc¢jo izbranih kazalnikov upravne statistike ustrezno odgovorimo na v uvodu
zastavljeni hipotezi o uinkovitosti 58 UE kot temeljnega organa javne uprave v odnosu do
strank v upravnih postopkih v obdobju 2004-2015 glede na vire in sektorska podroc¢ja, smo
zaradi kompleksnosti predmeta raziskovanja kombinirano uporabili kvalitativne in
kvantitativne metode druzboslovnega raziskovanja. Komplementaren nacin kombiniranja
kvalitativnih in kvantitativnih metod omogoca bolj celostni pristop k merjenju, analizi in
interpretaciji rezultatov in tako bolj podrobno osvetlitev raziskovalnega problema in
poglobljene rezultate (prim. Campbell & Holland, 2005, Brannen, 1992, Lobe, 2006). S
pomocjo eksplorativnih kvalitativnih metod dela smo tako oblikovali hipoteze, ki smo jih v
nadaljevanju preverili s konfirmativnim kvantitativnim delom.

" Vet v internih gradivih MJU (npr. skupine, zadolZene za pripravo/izdelavo nabora nalog in upravnih storitev,
katerih izvajanje se specializira in izvajanje centralizira na sedezu predvidenih okrajev oz. ostaja na sedezih UE,
pod vodstvom nacelnice Sotlerjeve, Delno porocilo iz decembra 2013). Glej tudi obrazlozitve predloga sprememb
ZDU-1 (MJU, 2017). Prim. Kovac, 2014/15, Pirnat in Trpin v Kova¢ & Virant, 2011.



Kvalitativne metode vkljucujejo pregled literature podro¢ja upravne ucinkovitosti, normativno
analizo in aksiolosko-deontolosko metodo. Prvi dve metodi sta sluzili kot osrednji konceptualni
razmislek in ogrodje za izvedbo kvantitativne statisticne analize. Z namenom proucevanja,
analize in celostnega prikaza casovnega razvoja upravnih pojavov na podlagi uporabljenih
standardnih kazalnikov UE in iskanja zakonitosti teh gibanj smo nadalje v okviru kvantitativne
statisticne obdelave podatkov natan¢no analizirali in grafi¢no prikazali ¢asovne vrste upravnih
podatkov, izvedli izra¢un koeficientov (npr. stevilo nereSenih zadev na uradnika) ter izvedli
korelacijsko statisti¢no analizo, s katero s Pearsonovim koeficientom korelacije (prim. Pearson,
1895, Galton, 1886, Stigler, 1989) ugotavljamo obstoj linearne povezanosti med dvema
¢asovnima pojavoma (npr. Stevilo uradnikov in Stevilo nereSenih zadev na uradnika). Moci
korelacije parov spremenljivk dolo¢amo na podlagi priznanih meril (Evans, 1996).2 Ta analiza
omogoca analizo povezanosti (korelacije) dveh ¢asovnih nizov podatkov in zaznavanje
povezav med njima. Podatki o UE so bili analizirani s pomo¢jo programa Microsoft Excel 2013.
Na podlagi ugotovljenih statisticnih dognanj smo s pomocjo kvalitativne aksiolosko-
deontoloske metode ovrednotili stanje in koncipirali predloge izboljsav. Tak celostni pristop in
integracija kvalitativne in kvantitativne metodologije je omogocala vecjo zanesljivost in
veljavnost rezultatov oz. ugotovitev.

V zgoraj navedenem okviru je treba nacela dobrega upravljanja in dobre uprave povezati v
celoto, tako da med njimi ne prihaja do nasprotij oz. gre pri moznem vprasanju izbora prednosti
med zakonitostjo in ekonomicnostjo za umetno dilemo. Da bi uprava dosegala Zeleno
ucinkovitost, mora spremljati obenem kvalitativne in kvantitativne rezultate dela posameznih
in celote svojih organov oz. kvantitativne izide neizogibno umestiti v kontekst ciljev upravne
funkcije. Zato smo iz obstojecega sistema vodenja evidence v upravnih postopkih izbrali le
dolocene kazalnike, za katere Stejemo, da izkazujejo povezavo ve¢ upravnih nacel (prim.
podobno v Gaji¢, 2014), zlasti zakonitosti in ekonomicnosti, pretezno v (u)pravno-
organizacijskih oz. managerskih pogledih.

Pri tem so bile izbrane UE, ker so tipicen prvostopenjski organ z razmeroma standardiziranimi
postopki dela in organizacijo. Zaradi njihove $tevilénosti in obenem skupnega pravnega okvira
(razen nekaj razlik v odlokih ob¢in), a v razli¢nih sektorjih (notranje zadeve, okolje in prostor,
gospodarstvo, kmetijstvo itd.), pa je mo¢ opraviti primerjave. Nenazadnje, UE so ena najbolj
urejenih (kar se kaZe tudi npr. pri rednem porocanju po Pravilniku) in naprednih upravnih
struktur s stremljenjem k dobremu upravljanju in servisu za stranke, a obenem k zavedanju
pomena varstva javne koristi (prim. Kova¢ & Leben, 2015). UE delujejo bolj ali manj enako od
vzpostavitve 1. 1. 1995. So izrazito strokoven oz. apoliticen organ. Letno se na UE izvede okoli
850.000 upravnih postopkov, vecinoma na zahtevo strank, kar pomeni pomemben segment
sicer skupne statistke okoli 10 milijonov vseh odlocb v RS na letni ravni.

Analizirali smo 58 UE enot. Pri tem smo upostevali zbirne podatke vseh zadev v UE in lo¢eno
podatke UE samo za sektor za notranje zadeve (MNZ), Na slednji sektor med vsemi sektorji
odpade najve¢ zadev v UE in nam zato predstavlja ustrezno primerljivost rezultatov. V
raziskavo, s katero preverjamo uc¢inkovitost UE, smo vkljucili naslednje (sestavljene) kazalnike
0z. pare kazalnikov upravne statistike, in sicer: (1) skupno stevilo zadev v poro¢anem obdobju,

8 To pomeni, da gre za zelo Sibko povezanost ali te ni, ¢e je vrednost koeficienta nizja kot 0,19, povezanost je
Sibka v razponu med 0,20 in 0,39, srednja oz. zmerna med 0.40 in 0,59, mo¢na med 0.,60 in 0,79 ter zelo mo¢na
v razponu med 0,80 in 1.



(2) stevilo resenih zadev v poroCanem obdobju, (3) Stevilo nereSenih zadev v poroCanem
obdobju, (4) stevilo uradnikov, (5) stevilo prebivalcev, (6) stevilo zavrnjenih zadev, (7) Stevilo
pritozb, odstopljenih v reSevanje organu druge stopnje, (8) Stevilo zaostankov. Pri analizi in
primerjavi UE smo uporabili uveljavljeno kategorizacijo UE v stiri skupine (po MJU, 2017):
(1) velike UE (nad 50.000 prebivalcev) — 9 UE; (2) srednje velike UE (od 18.000 do 50.000
prebivalcev) — 28 UE; (3) male UE (do 18.000 prebivalcev) — 20 UE ter (4) UE Ljubljana, ki
ima najvec prebivalcev (359.648 na dan 1. 1. 2016).

V naslednjem poglavju so predstavljeni rezultati empiri¢ne analize, ki so podlaga za predlagane
konkretne ukrepe in smiselne izboljSave sistema v luci izboljSanja u€inkovitosti dela UE.

4  EMPIRICNI REZULTATI IN RAZPRAVA

V empiri¢nem delu preverjamo ucinkovitost 58 UE s pomocjo osmih izbranih kazalnikov
upravne statistike po letnih porocilih UE v obdobju od 2004 do 2015. Pri tem se osredoto¢amo
na analizo vseh UE skupaj in jih primerjamo s podatki za sektor notranjih zadev (MNZ).

Rezultati empiri¢ne analize na Grafu 1 prikazujejo, da je skupno Stevilo zadev, ki so jih uradniki
obravnavali v posameznem letu v analiziranem obdobju od 2004 do 2015, z leti ostajalo
priblizno enako in se (z izjemo leta 2012, ko gre za na razli¢nih podro¢jih skupaj vecji pripad
zadev na vseh UE) ni bistveno spreminjalo. Navedeno ponazarja, da je bilo delovno okolje UE
relativno stabilno. Rezultati analize kazejo, da je sektor MNZ v obdobju od 2004 do 2010
predstavljal med 87 % in 91 % vseh zadev UE. Po letu 2011 se je delez zadev sektorja MNZ
glede na skupno Stevilo zadev postopoma zmanjSeval. Tako je leta 2015 MNZ predstavljal le
Se 48 % vseh zadev UE, ¢emur botruje vrsta razlogov, od zdruzevanja notranjih zadev in
sezonskega uveljavljanja pravic na razli¢nih podroc¢jih do povecanja pripada v drugih sektorjih.
Za podrocje MNZ je sicer ob primerjavi z ostalimi (npr. izdaja gradbenih dovoljenj) znacilno,
da gre za veliko Stevilo razmeroma enostavnih zadev, vsaj v postopkih, kot so npr. izdaja
osebnih dokumentov ali aktov v zvezi s prometom, medtem ko je vecja kompleksnost znacilna
za podpodrocja, kot so tujske zadeve, azil, druStva, javne prireditve, oroZje. Ti dve znacilnosti,
mnozi¢nost in obenem relativna enostavnost doloCenih zadev, je treba za razumevanje
rezultatov na tem podrocju 0z. zbirno upostevati socasno.



Graf 1: St. zadev 2004-2015, MNZ in skupaj (v 1000; po MJU, 2017)
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Analiza reSenih in nereSenih zadev (glej Graf 2), ki so jih obravnavale UE, pokaze, da deleza
nereSenih zadev v sektorju MNZ in vseh sektorjih skupaj ostajata relativno majhna, a se v
obdobju od 2004 do 2015 oba kljub temu v povprecju rahlo povecujeta. Ta rezultat potrjuje
zgoraj ugotovljenost stabilnost okolja UE.



Graf 2: Stevilo (ne)reSenih zadev 20042015, MNZ in skupaj (v 1000; po MJU, 2017)
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Delez neresenih zadev ostaja relativno majhen v sektorju MNZ in skupaj. Pri tem se delez
neresenih zadev v sektorju MNZ v povprecju povecuje hitreje kot delez neresenih zadev skupaj.
Povpreéje v obdobju 2004-2015 za MNZ znasa 2,24 % (vsi sektorji skupaj 2,89 %). Delez
nereSenih zadev v MNZ se z izjemo 2009, 2010 in 2012 skozi celotno obdobje povecuje, in
sicer z 0,99 % nereSenih zadev v letu 2004 na 3,78 % v letu 2015. Delez nereSenih zadev v
sektorju MNZ se povecuje hitreje kot deleZ nereSenih zadev v sektorjih skupaj. Ob tem se je
treba zavedati, da so predstavljene vrednosti kazalnikov, tj. stevilo reSenih in nereSenih zadev,
izrazene le kvantitativno in da pri tem med drugim nismo upostevali dejavnika klasifikacije
tezavnosti tipa postopkov po podro¢nih predpisih. V lu¢i preverjanja H1, da »Kazalniki upravne
statistike kaZejo pomembne razlike glede ucinkovitosti posameznih UE in vseh UE po
posameznih sektorjih«, in 0b upostevanju omejitev raziskave, predstavljenih v poglavju 2, tako
ugotavljamo, da obstajajo razlike med reSenimi in nereSenimi zadevami po vseh sektorjih UE
in v sektorju MNZ.

Nadalje, analiza povezanosti spremenljivk Stevila uradnikov s Stevilom nereSenih zadev na
uradnika (Graf 3) kaze zmerno 0z. mo¢no in pozitivno povezanost (med 0,40 in 0,70), tako za
sektor MNZ kot za vse sektorje skupaj. Moci povezanosti parov spremenljivk smo dolocili na
podlagi priznanega kriterija (Evans, 1996). Pri tem se za vse sektorje skupaj kaze statisticno
znacilna povezanost, 1(56) > 0.34, p <0.05 v celotnem obdobju 2004-2015. Statisticno znacilna
povezanost se kaze tudi v sektorju MNZ v obdobju 2005-2015, r(56) > 0.22, p < 0.05, z izjemo
leta 2004. Ta rezultat kaze na to, da vecje Stevilo zaposlenih uradnikov za nedolo¢en ¢as pomeni
manj reSenih zadev na posameznega uradnika. Pri tem je regresijski koeficient B, ki izraza
naklon premice trenda, vecji v sektorju MNZ kot v vseh sektorjih skupaj (tj. 0,032 proti 0,009).
Da ugotovimo, ali na vecje Stevilo nereSenih zadev na posameznega uradnika na UE vpliva
velikost UE, smo podatke razdelili po klasifikaciji velikosti UE na 20 malih UE, 28 srednjih
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UE in 9 velikih ter posebej UE Ljubljana, ki ima v primerjavi s preostalimi UE dale¢ najvec
prebivalceyv, ter jih prikazali v Grafu 4.

Graf 3: Povezanost med Stevilom uradnikov in nereSenih zadev na uradnika, MNZ in
skupaj (po MJU, 2017)
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Graf 4: Stevilo nereSenih zadev na uradnika in $tevilo prebivalcev (v 1000) v vseh UE
leta 2015 (vir: lasten, delno po MJU, 2017)
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Analiza povezanosti spremenljivk Stevilo nereSenih zadev na uradnika in Stevilo prebivalcev (v
1000) v vseh UE leta 2015 kaze Sibko pozitivno povezanost, tj. 0,36. Z narascanjem Stevila
prebivalstva se veca Stevilo prejetih zadev na UE in tudi Stevilo nereSenih zadev na uradnika.
Podrobnejsa analiza razkriva, da obstaja povezanost le med velikimi UE, tj. 0,29, medtem ko
med srednjimi in malimi UE povezanosti ni zaznati, saj sta obe pod pragom 0,20. A zbirno
empiri¢na analiza razkriva, da velikost UE predstavlja pomemben dejavnik u¢inkovitosti UE.
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Povezanost se izkazuje tako, da so UE z ve¢ zaposlenimi na posameznega uradnika manj
ucinkovite, saj imajo v povprec¢ju ve¢ nereSenih zadev na posameznega uradnika. Ta ugotovitev
pritrjuje H1 o obstoju pomembnih razlik glede u¢inkovitosti posameznih UE glede na velikost.

V nadaljevanju s pomocjo treh izbranih upravnih kazalnikov preverjamo hipotezo 2, ¢e$ da:
»Po upravni statistiki so UE v obdobju 2004-2015 cedalje bolj ucinkovite«.

Graf 5 prikazuje stevilo zavrnjenih zadev in Stevilo pritozb strank v vseh sektorjih skupaj.
Stevilo pritozb je konstantno skozi analizirano obdobje 2004—2015, §tevilo zavrnjenih zadev pa
nekoliko variira (vrh leta 2012). Iz Grafa 6 pa razberemo delez pritozb glede na Stevilo
zavrnjenih zahtev. V prouc¢evanem obdobju So se stranke v postopku na zavrnjene zahteve, Ki
so bile odstopljene v resSevanje organu druge stopnje, v povprecju pritozile v 32,16 % primerov.
Leta 2004 je bil delez pritozb najvisji, in sicer 47,51 %. Po letu 2006 delez pritozb vztrajno
pada in dno doseze leta 2011, in sicer z 20,23 %. V naslednjih letih se delez pritozb, z izjemo
leta 2014, povecuje. Leta 2015 delez pritozb doseze 29,15 % (Graf 6). 1z rezultatov je razvidno,
da po pricujocih kazalnikih upravne statistike v analiziranem obdobju UE postajajo ¢edalje bolj
uc¢inkovite (ne glede na absolutni pripad zadev, ko se ta npr. leta 2012 poveca splosno in v
sektorju MNZ glede na spremembe notranje in gradbene zakonodaje ter porast vlog ob
zniZevanju krize). Seveda to velja, kolikor u¢inkovitost razumemo prek zakonitosti kot vi§ji
delez potrebnih odlocb UE oz. zavrnjenih pritozb, kar pritrjuje hipotezi 2.

Graf 5: Stevilo zavrnjenih zadev in pritoZb strank (v 1000; po MJU, 2017); vsi sektorji
skupaj
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Graf 6: Delez pritozb glede na §tevilo zavrnjenih zahtev, vsi sektorji skupaj (po MJU,
2017)
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V smislu razumevanja ucinkovitosti tudi skozi ¢asovnO razseznost smo proucili trajanje
postopkov na UE. Analiza zaostankov na vseh UE (Graf 7) kaze, da se Stevilo zaostankov v
obdobju od 2004 do 2015 v povprecju zmanjSuje, analogno nizjemu delezu uspesnih pritozb. Z
ve¢ kot 1000 zaostankov v obdobju od 2004 do 2010 se je v zadnjih Stirih letih Stevilo
zaostankov ustalilo na priblizno 250 na letni ravni. Ugotovitev pritrjuje hipotezi 2, ki trdi, da
»Po upravni statistiki so UE v obdobju 2004-2015 cedalje bolj ucinkovite«.
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Graf 7: Stevilo zaostankov na UE, vsi sektorji skupaj (po MJU, 2017)

5000
4500
4000
3500
3000
2500
2000
1500
1000

500

0
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Rezultati nadalje izrecno izkazujejo, da spremljanje upravnih kazalnikov, kot npr. S§t.
zaostankov, obseg in smer resitve pritozb ali trajanje postopkov, izkazuje povezanost med
zakonitostjo in uéinkovitostjo dela UE (prim. Kova¢ & Leben, 2015). To velja navkljub
nezmoZznosti popolne kvantifikacije in klasifikacije. Iz analiziranih rezultatov ¢asovnih vrst
podatkov upravne statistke tudi nedvoumno izhaja, da obstajajo razlike tako med sektorji kot
tudi med posameznimi UE glede na velikost. Ugotovitve so skladne z rezultati drugih analiz
(npr. Gaji¢, 2014), ¢es da je vec razlik med samimi obravnavanimi UE kot pa po posameznih
letih.

Pri tem opozarjamo, da je Stevilske prikaze rezultatov kazalnikov v zgornjih prikazih, kot npr.
§t. zaostankov, $t. zavrnjenih zadev ali §t. pritozb, nujno potrebno razumeti kot ucinkovitost
upravnega odlo¢anja pri zasledovanju splosnih in podroénih ciljev UE, tj. v okviru samega
namena postopka, zahtevnosti primerov, kategorizacije zadev ter drugih okolis¢in postopka.
Tako bi npr. nevlozitev pritozbe stranke lahko pohitrila postopek in posledi¢no zmanjsala
skupno Stevilo nereSenih zadev, obenem pa upravni postopek ne bi optimalno zas€itil in
optimiziral pravice stranke. Pomanjkanje zagotavljanja pravice do pritozbe stranke bi tako za
stranko v postopku predstavljal neudinkovit upravni sistem, za javno upravo pa primer
zavajajoce upravne statistike (prim. Gaji¢, 2014). Taka poglobljena vsebinska analiza podatkov
iz obstojecih podatkov upravne statistike zaenkrat ni mogoca, cemur pritrjujejo tudi Studije
(Kovac, 2014/2015, Pirnat in Trpin v Kova¢ & Virant, 2011) in razvid iz letnega porocila MJU
(2017), saj upravne evidence podatkov npr. zelo pogosto vsebujejo zgolj upravne kazalnike o
Stevilu izdanih aktov brez upostevanja celostnih u¢inkov namena izvajanja postopkov.

V luéi postopkovne pravi€nosti so rezultati naSe raziskave o zmanjSevanju Stevila pritozb na
drugostopenjski organ v obravnavanem obdobju 2004-2015 skladni tudi s tujimi raziskavami
(npr. Tyler, 2006, Rusch, 2014), ki kazejo, da ljudje toliko bolj sprejemajo odlo¢itve upravnih
organov, kolikor bolj zaupajo v osnovna procesna jamstva in delovanje institucij in pravne
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drzave kot celote. V tem oziru rezultati naSe raziskave pritrjujejo ugotovitvam Gajiceve (2014),
da se kazalniki upravne statistike na osnovi razvoja kakovosti v zadnjih letih izrazito
izboljSujejo, npr. delez pritozb in delez zaostankov, obenem pa nekateri drugi kazalniki, npr.
delez neresenih zadev in koeficient med $tevilom uradnikov in Stevilom nereSenih zadev na
uradnika, tako v sektorju MNZ kot v vseh sektorjih skupaj izkazujejo trend poslabsanja
kazalnikov upravne statistike. Rezultati empiri¢ne analize so tudi pokazali, da obstajajo razlike
med samimi sektorji UE, saj se npr. v sektorju MNZ slednje omenjena kazalnika v povpreéju
poslabsujeta hitreje kot v vseh sektorjih skupaj. Ugotovili smo $e, da v sektorju MNZ ostaja
vec¢ neresenih zadev na posameznega uradnika glede na Stevilo uradnikov v primerjavi z vsemi
sektorji skupaj.

Kot glavni izziv raziskave tako izpostavljamo ugotovitev, da vecje Stevilo zaposlenih uradnikov
pomeni manj reSenih zadev na posameznega uradnika. Pomemben dejavnik reSevanja upravnih
zadev je tudi velikost UE, pri ¢emer so se ve¢je UE izkazale za manj u¢inkovite kot manjse UE.
Zaradi izklju¢no kvantitativne primerjave kazalnikov, neobstoja delitve upravnih kazalnikov
po Kklasifikaciji tezavnosti tipa postopkov in drugih omejitev raziskave (glej poglavje 2) pa je
pri interpretaciji rezultatov zahtevana posebna pazljivost. Za preveritev bi morali opraviti
namre¢ podrobno analizo kompleksnosti skupin zadev, kot se realno, ne po formalni
kategorizaciji, pojavljajo v UE, vsaj za npr. zadnji dve leti. Na podlagi ugotovitev in omejitev
raziskave lahko hipotezo 1 (Kazalniki upravne statistike kazejo pomembne razlike glede
ucinkovitosti posameznih UE (tako konkretno MNZ) in vseh UE po posameznih sektorjih) tako
sprejmemo z dolo¢enim zadrzkom.

Na podlagi analize literature in rezultatov empiri¢ne analize v luci preverjanja u¢inkovitosti 58
UE s pomo¢jo izbranih kazalnikov upravne statistike ugotavljamo, da so se kazalniki upravne
statistike o u¢inkovitosti UE v obdobju od 2004 do 2015 po ve€ini izboljSali (zmanjSanje deleza
pritozb na drugostopenjski organ glede na Stevilo zavrnjenith zadev in zmanjSanje deleZa
zaostankov). Po drugi strani pa v empiri¢ni analizi pri preverjanju H2 izkazano, da vecje Stevilo
zaposlenih uradnikov za sektor MNZ kot tudi za vse sektorje skupaj pomeni manj reSenih zadev
na posameznega uradnika, negira hipotezo 2. V tem oziru lahko hipotezo 2 (Po upravni statistiki
so UE v obdobju 2004-2015 cedalje bolj ucinkovite), le delno potrdimo.

Na podlagi rezultatov empiri¢ne analize ugotavljamo, da se javna uprava in dobro javno
upravljanje v slovenskem upravnem prostoru postopoma razvijata. To moramo razumeti
predvsem v luci stabilnega delovnega okolja, v katerem delujejo UE, kot tudi upravnega sistema
kot celote. Dobra uprava se kaze tudi v zmanjSevanju deleZa pritozb na drugostopenjski organ
in deleza zaostankov. V tem pogledu torej ni presenetljivo, da so med elementi dobre uprave
najvisje uresniCeni zakonitost, enakost in pravno varstvo. So€asno pa je zaznati med javnimi
usluzbenci tudi ve¢je zavedanje o pomenu in nujnosti proaktivnega uresni¢evanja pravic strank,
npr. aktivne udelezbe stranke v postopku (Kova¢ & Leben, 2015). Te upravne dimenzije
ostajajo kot predpisane norme, v upravni praksi pa Se niso bile dodobra udejanjene. Analogno
v analizi ugotavljamo, da so obstojeci kazalniki upravne statistike sicer deklarativno ustrezno
normativno predpisani, njihova realizacija v praksi v slovenskem upravnem prostoru pa $e ni
bila uresni¢ena. Vzporednice s tem opazamo tudi pri izvrSevanju upravne statistike prek
upravnih kazalnikov, saj je tendenca predvsem na njihovem zbiranju, ne pa v stvarni
interpretaciji in pripravi smiselnih ukrepov.
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Naloga drzave je tako, da ne le sprejema, ampak de facto aktivno implementira predpise in
skupaj s strokovno javnostjo ponudi smernice in konkretne resitve izboljSanja predpisov, ki
nudijo pravno podlago in omogocajo merjenje upravnih statistik. Vzpostavitev sistema
ustreznih upravnih kazalnikov, ki v javni upravi zadostijo tako avtoritativnim kot servisnim
elementom, pa je zahtevna naloga. V upravnih zadevah tako predstavlja spremljanje upravne
statistike poseben izziv. Izpostaviti namre¢ velja, da je Strategija razvoja javne uprave 2015—
2020 v tocki obravnave ucinkovitosti merjenja upravnih organizacij prek upravnih statistik
izrazito pomanjkljiva. Strategija sicer navaja, da bo za spremljanje u¢inkovitosti javne uprave
prenovljena upravna statistika, saj da uveljavljeni nacin ne zagotavlja celovite, zanesljive in
to¢ne slike o stanju na razli¢nih upravnih podro¢jih in v razli¢nih organih (SRJU, 2015, str. 95).
Manko Strategije pa je predvsem v odsotnosti definiranih na¢inov oz. mehanizmov prenove in
preverjanja ucinkovitosti izvrSevanja Strategije prek upravne statistike. Zaradi nepopolnega
nabora ustreznih primerljivih in razmeroma objektivnih upravnih kazalnikov in neobstoja
doti¢nih ciljnih vrednosti, ki bi po ve¢ podrocjih in ravneh na letni ravni omogocale preverjanje
in dosledno primerjanje podatkov o in v upravnih postopkih, je celostna in dosledna obravnava
upravne uéinkovitosti okrnjena. Analiza tako lahko ponudi le parcialen vpogled v razumevanje
nacel dobrega upravljanja.

Opozoriti je treba tudi na nekatere pomanjkljivosti raziskave, ki obenem predstavljajo
priloznost za izboljsave. Ena od teh je, da se uporabljeni upravni kazalniki po kategorijah ne
diferencirajo po upravnih postopkih in drugih upravnih nalogah (»DUN«), niti se ne loc¢ujejo
glede stopnje zahtevnosti zadev, tj. na skrajSane, manj zahtevne in bolj zahtevne ugotovitvene
upravne postopke (prim. Kovac et al., 2015). Nadalje, obstaja ve¢ primerov zadev, ki so po
vsebini upravne narave, a jih upravna statistka ne belezi ustrezno (npr. izdajanje »potrdil« glede
pogojev za uporabo objektov), kar lahko kvari celoten vpogled v obstojece stanje. Izhajajoc¢ iz
Pravilnika in sistemati¢nega pregleda nekaterih primerov upravnih zadev tudi ugotavljamo, da
sistem vrsto let hrani tudi podatke o zadevah, ki so zastarele glede na modifikacije podro¢nih
predpisov in so tako neustrezno vodene. Omenjene pomanjkljivosti kazejo na to, da obstojeci
kazalniki UE niso optimalni.

Sklepno naj zato izrazimo apel k redefiniciji kazalnikov upravne statistike, izdelavi sestavljenih
kazalnikov ter odpravi obstojecih tezav upravne statistike, saj sedanja postavitev lahko zavaja,
kolikor umanjka celostni koncept.® Tega predstavljajo temeljna izhodi$¢a upravnega postopka
kot osnovne oblike delovanja UE in nekaj sto drugih upravnih organov. Pri tem morajo
kazalniki meriti stopnjo doseganja zastavljenih ciljev ter u¢inkovitost pristopov, ki omogocajo
doseganje ciljev (Nemec, 2001). Ta izhodisc¢a so zlasti (Jerovsek & Kovac, 2017, str. 2 in nasl.):
(1) vedenje, da se skozi upravne postopke izvaja klju¢ni del instrumentalne ravni javnega
upravljanja, ki prek regulatorne povratne zanke oblikovalcem javnih politik daje podstat tudi
za institucionalno javno upravljanje; (2) upravni postopek predstavlja ustavno podprt garant
proti zlorabi nadrejenih oblastnih subjektov v razmerju do posamezne fizi¢ne ali pravne osebe,
obenem pa orodje zagotavljanja varstva javne koristi po veljavnih predpisih in ob tem tehtanja
med pravicami in interesi strank ter javnim interesom; ter (3) upravni postopek pomeni enega
temeljnih poslovnih procesov v javni upravi in je tako predmet in orodje njene modernizacije
in racionalizacije. V okviru teh pa je treba razumeti tudi rezultate tukaj$nje empiri¢ne raziskave.

% Npr. Ze kazalnik upravne statistike o delezu pritozb je brezpredmeten, ¢e ni uparjen s podatkom o smeri resitve
pritozb, torej o njihovi ne/utemeljenosti (prim. Gaji¢, 2014, str. 24 in nasl.). Kolikor gre za malo pritozb, kot pri
UE, pa je treba opraviti celo Studije primerov, saj lahko posamicni primer, le en tip postopka ali sprememba enega
predpisa v posameznem letu »pokvari« statistiko.
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Brez ustreznega tolmacenja podatkov je sam dostop do njih, k ¢emur si sicer prizadeva MJU
(SRJU, 2015), lahko celo bolj skodljiv kot koristen.

5 ZAKLJUCEK

Ucinkovitost je pomembno nacelo delovanja sodobne javne uprave, zato mu je sistemsko in
izvedbeno treba pri nas nameniti ve¢ pozornosti. V tem prispevku se odpira v ta namen nekaj
izhodis¢nih vprasanj, ki se zaradi legitimnosti obravnave nanasajo na dokaj primerljive
kazalnike iz upravnih postopkov, kot jih vodijo obmoéne UE. Ce je statistika vodena in
tolmacena selektivno, gre za zavajajoce podatke. Ta omejitev pa naj pomeni spodbudo za
nadaljnjo proucevanje tematike, kajti Ze razmeroma osnovna primerjava izbranih statisti¢nih
kazalnikov kaze nemalo razlik pri delovanju sicer homogene enote raziskave. V skladu s
postavljenima uvodnima hipotezama smo izkazali, da je spremljanje doloc¢enih kazalnikov, ki
posebej kazejo na (povezani!) ucinkovitost in zakonitost dela UE, kot so trajanje postopkov ali
obseg in smer resitve pritozb, merodajno za vsebinske zakljucke. To velja kljub temu, da v¢asih
predmetne dejavnosti ni mo¢ povsem objektivizirati oz. kvantificirati. Raziskava namrec
nedvoumno pokaze razlike v delu UE po ¢asovni vrsti ali med posameznimi UE ali podrocji
o0z. sektorji delovanja UE.

Nadalje rezultati raziskave pomenijo poziv, v prvi vrsti za pristojne koordinatorje javne uprave,
da se sistem upravne statistike izboljSa in dodela, za zacetek s postavitvijo bolj pomembnih in
primerljivih (sestavljenih) kazalnikov ter spremljanjem ne le UE, ampak celotne javne uprave
0z. vsaj organov, ki vec¢ino dejavnosti opravijo prek merljivih enot. Upravna ucinkovitost naj
pomeni politi¢no legitimno, strokovno in zakonito, transparentno in odzivno ukrepanje, ki se
osredotoca na za javni interes bistvena podrocja in vedno deluje sorazmerno z mislijo na u¢inke
svojega dela v celotnem sistemu in v vsaj srednjeroénem obdobju. Nadalje je treba vzpostaviti
sistem izboljSav, saj gole analize brez ukrepov ne pomenijo napredka, ampak neredko zlasti
bolj ucinkovite demoralizirajo. Prispevek pa naj sklenemo z vabilom raziskovalcem, da
nadgradijo tukaj postavljene teze in dileme, kar bo nedvomno prispevalo k razvoju integralne
upravne znanosti kot orodja reSevanja realnih in kompleksnih druzbenih problemov.
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Strokovni ¢lanek
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Tina Juki¢, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, tina.jukic@fu.uni-lj.si

Povzetek

Namen prispevka je (ponovna) osmislitev procesne usmerjenosti v organizacijah javne uprave.
S tem v zvezi sta najprej opredeljena koncepta poslovnega procesa in procesne usmerjenosti.
Predstavijen je pomen modeliranja procesov in pripadajocih aktivnosti, kot tudi najpogosteje
uporabljane metode in tehnike za modeliranje procesov, ki jih lahko (tudi) organizacije javne
uprave uporabijo pri prehodu na visjo stopnjo procesne usmerjenosti. Tem organizacijam je
namenjen tudi nacrt za ta prehod, ki je predstavljen v prispevku.

Kljuéne besede: poslovni proces, procesna usmerjenost, modeliranje procesov, metode, tehnike

Abstract

METHODS AND TECHNIQUES TO ENHANCE THE PROCESS ORIENTATION OF
ORGANISATIONS

The purpose of this paper is to stress the importance of process orientation in public
administration organisations. First, the concepts of business process and process orientation
are defined. In addition, the importance of process modelling and related activities are
presented, together with most commonly used methods and techniques for process modelling
that can be used by organisations in the transition to a higher level of process orientation. These
organisations can also use the plan for such transition, which is also presented in the paper.

Keywords: business process, process orientation, process modelling, methods, techniques
1 UVOD

Ce se zasebna podjetja danes bolj kot kadarkoli prej soo&ajo z izzivi, povezanimi predvsem z
vedno vecjo konkuren¢nostjo, so organizacije javnega sektorja podvrzene stalnim pritiskom po
zniZevanju stroSkov in hkrati po vedno vecji kakovosti storitev, transparentnosti, odgovornosti
in racionalnosti v vseh pogledih njihovega delovanja.

Zasebne organizacije so (tudi) zaradi tega Ze pred ¢asom zacele obravnavati svoje procese kot
strateska sredstva (McCormack & Lockamy 111, 2004). To tudi pomeni, da te organizacije niso
ve¢ obravnavane kot zbirka funkcijskih podro¢ij, pa¢ pa kot kombinacija visoko integriranih
procesov. Posledi¢no so procesi zdaj obravnavani kot sredstva, ki zahtevajo investicije in stalen
razvoj (prav tam).

V javnih upravah procesna usmerjenost ni pozela toliksne 'slave’ kot v zasebnem sektorju,
ceprav so, kot omenjeno, organizacije javne uprave vedno bolj podvrzene pritiskom po
1zboljSevanju kakovosti svojih storitev (ki so, ne nazadnje, rezultati procesov). In to kljub temu,
da so ze relativno zgodaj raziskave pokazale pozitiven vpliv procesne usmerjenosti organizacij
na uspesnost njihovega poslovanja, povezanost znotraj teh organizacij, organizacijsko klimo,
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transparentnost in usmerjenost k uporabnikom (McCormack, 2004; Lindfors, 2003; Skrinjar,
Indihar Stemberger & Hernhaus, 2007). Mnogokrat je kot razlog za to mogode zaslediti
tradicionalno funkcijsko organiziranost; vendar je dolo¢eno stopnjo procesne usmerjenosti
mogode dosedi tudi brez formalne horizontalne organiziranosti (Kai, v: Skrinjar et al., 2007).

Ceprav so bili projekti prenove poslovnih procesov in procesna usmerjenost poslovanja v
Stevilnih javnih upravah del reformnih programov (Bosilj Vuksi¢, Hauc & Kovacic, 2010), pa
v aktualni Strategiji razvoja javne uprave (Vlada Republike Slovenije, 2015) ni mogoce zaznati
procesne usmerjenosti kot enega pomembnejsih ukrepov; Se ve¢ — v okviru vodenja projektov
Strategija ugotavlja, da je treba procesni pristop zamenjati s ciljnim (prav tam, str. 27). \endar
je dejstvo, da se ta dva pristopa ne izkljucujeta (vedno) — dobro definirani procesi morajo imeti
namre¢ opredeljene tudi cilje. Obenem pa procesno orientirano delovanje v slovenski javni
upravi pravzaprav nikoli ni zazivelo (Nemec, 2000), kljub nekaterim, sprva obetavnim,
projektom (Colnar, 2008) in kljub temu, da se je prenova poslovnih procesov v tujih javnih
upravah ze izkazala kot uporabno orodje pri izvedbi reform javne uprave (Torres Fragoso,
2015). Neucinkovita javna uprava pa ne more biti gonilo razvoja druzbe, kot tudi ne kakovosten
partner gospodarskemu sektorju. Ne nazadnje pa je uvajanje informacijske tehnologije brez
predhodne prenove poslovnih procesov prakticno nesmiselno — ¢e informatiziramo slabe
procese, ne moremo pri¢akovati, da se bodo le-ti izboljsali zgolj zaradi dejstva, da so zdaj
informatizirani. Prenova poslovnih procesov in uvajanje IT sta torej tesno povezana (Lucas
2016).

Namen prispevka je (ponovna) osmislitev procesne usmerjenosti v organizacijah javne uprave.
S tem v zvezi prispevek zasleduje naslednje cilje: (1) opredelitev konceptov poslovnega procesa
in procesne usmerjenosti; (2) predstavitev modeliranja procesov — kaj je in zakaj je potrebno;
(3) analiza in primerjava izbranih metod in tehnik za modeliranje procesov; (4) predstavitev
nacrta za prehod organizacij javne uprave na visjo raven procesne Usmerjenosti.

V naslednjem poglavju sta predstavljena koncepta poslovnega procesa in procesne
usmerjenosti. Sledi predstavitev modeliranja procesov ter izbranih metod in tehnik za tovrstno
modeliranje, temu pa predstavitev nacrta — osmih korakov za prehod na visjo stopnjo procesne
usmerjenosti. Prispevek je sklenjen z zakljuckom.

2 O (POSLOVNIH) PROCESIH IN PROCESNI USMERJENOSTI
2.1 O poslovnih procesih

Proces je pojem, ki ga pogosto uporabljamo v vsakodnevni komunikaciji. V medijih in literaturi
zasledimo, denimo, pogajalske procese, pridruzitvene procese, pa tudi poslovne procese.

Ceprav smo v procese vpeti ves ¢as nasega Zivljenja, na delovnih mestih pa imamo aktivno
vlogo v (najpogosteje) poslovnih procesih, velikokrat pomen tega koncepta ni (jasno)
opredeljen. Davenport (1993) ga je opredelil kot »strukturirano mnozico aktivnosti, katerih
rezultat je nek proizvod ali storitev (s trzno vrednostjo).« Poslovni proces zajema vhode in
izhode, ki predstavljajo neko dodano vrednost za uporabnike. Praviloma se sestoji iz vec
postopkov in posega na vec funkcijskih podroc¢ij. V okolju javne uprave imamo opravka
predvsem s poslovnimi procesi, katerih rezultati so storitve (obic¢ajno brez trzne vrednosti).
Vhodi v te poslovne procese so npr. vloge, izhodi pa odloc¢be, sklepi ipd. Dejstvo, da poslovni



proces praviloma sestoji iz ve¢ postopkov, opozarja na lo¢nico med medsebojno povezanimi
pojmi. Tako poslovni proces sestoji iz ve¢ postopkov, postopek sestoji iz ve¢ aktivnosti,
posamezna aktivnost pa je izvedena preko nalog. V okolju javne uprave prihaja do terminoloske
nejasnosti zaradi upravnih postopkov (ki so dejansko procesi).

2.2 O procesni usmerjenosti

Pri zgodovinskem pregledu procesne usmerjenosti McCormack in Lockamy 11 (2004)
ugotavljata, da ima koncept procesne usmerjenosti svoje zametke v delih Deminga (Walton,
1986), Porterja (1985), Davenporta in Shorta (1990), Hammerja (1993, 1996, 1999), Groverja
in kolegov (1995) ter Coombsa in Hulla (1996)*.

Procesna usmerjenost predstavlja stopnjo pozornosti, ki jo organizacije posveajo svojim
(kljuénim) procesom — ne ozirajo¢ se na meje med oddelki, organizacijami, drzavami
(McCormack & Johnson, 2001). Gre torej za nasprotje funkcijski organiziranosti, ki v javni
upravi prevladuje tudi danes, in ki predstavlja eno od ovir na poti k procesni orientiranosti
(Raczynska, 2015).

Pri vrednotenju stanja procesne usmerjenosti v neki organizaciji so klju¢nega pomena trije
vidiki (McCormack & Johnson, 2001):
1. Menedzment in merjenje procesov: merjenje kakovosti izloZkov, stroSkovnih in
¢asovnih dimenzij procesov.
2. Procesno usmerjena delovna mesta: npr. namesto raziskovalni menedzer raje lastnik
procesa razvoja izdelka.
3. Procesni pogled: v organizaciji obstaja na vseh ravneh celovita dokumentacija in
razumevanje njenih poslovnih procesov.

McCormack in Johnson (2001, str. 52) sta opredelila Stiri stopnje zrelosti organizacije z vidika
procesne usmerjenosti:

1. Stopnja 'ad hoc': nestrukturirani, slabo definirani procesi; uspe$nost procesov se ne
meri; delovna mesta in organizacijska struktura izhajajo iz tradicionalnih funkcij.

2. Stopnja definiranosti: definirani, dokumentirani in modelirani osnovni procesi; delovna
mesta in organizacijska struktura pretezno funkcijski; vodje (funkcijskih) oddelkov
koordinirajo svoje aktivnosti.

3. Stopnja povezanosti: procesni menedzment s strateSkim namenom; doloceni so skrbniki
in lastniki procesov; ne-omejenost delovnih mest in organizacijskih struktur s
funkcijami.

4. Stopnja integriranosti: sodelovanje z dobavitelji in strankami na nivoju procesov;
delovna mesta in organizacijska struktura lzhajajo iz procesov; funkcijske enote
izenacene SO S Procesi; merjenje uspesnosti procesov.

Ocenjujemo, da je vecina procesov v slovenski javni upravi na prvi stopnji (‘ad hoc'). Da bi se
prebili na vi§jo raven, je treba (med drugim) procese definirati, dokumentirati in modelirati. O
tem govori naslednje poglavje.

1 Vse v: McCormack in Lockamy 111 (2004).



3 O MODELIRANJU PROCESOV

Slovar slovenskega knjiznega jezika? opredeljuje model kot »predmet, izdelan za ponazoritev,
prikaz naértovanega ali obstojecega predmeta, islovar® pa kot »poenostavljen in formaliziran
opis sistema, pojava«. Prav gotovo je nasemu pojmovanju blize druga opredelitev, saj pri
modeliranju procesov tezko govorimo, da je model predmet — gre za opis procesa, pri ¢emer je
ta opis lahko v razli¢nih oblikah.

Zakaj modeliramo? Odgovor je preprost. Da lazje razumemo stvarnost. To pomeni, da pri
modeliranju izlo¢imo tiste lastnosti stvarnosti, ki nas trenutno ne zanimajo oz. nam ne koristijo,
in se osredoto¢imo na tiste, ki so za nas v dolo¢enem trenutku pomembne. Predvsem je to
pomembno pri zapletenih sistemih (kar poslovni procesi vsekakor so): zapletene sisteme
modeliramo, ker jih ne moremo naenkrat zaobjeti (razumeti) v njihovi celoti in z vseh vidikov.
Z vidika procesne usmerjenosti organizacij pa je razumevanje procesov, ki se v organizaciji
izvajajo, izrednega pomena. Modele procesov lahko uporabimo tudi za simulacije in analizo,
kar nam daje priloznost za izboljSave poslovnega procesa. Navedeno je tudi bistvena sestavina
upravljanja poslovnih procesov.

Preden se lotimo modeliranja procesov, jih moramo natan¢no opisati. Opise naredimo z
intervjuji, opazovanjem, popisi dokumentacije in drugimi oblikami pridobivanja podatkov o
poteku dolo¢enega poslovnega procesa. Zapisujemo postopke, korake v okviru posameznih
aktivnostih, dokumentacijo, potreben ¢as, izpostavljene probleme (ozka grla), lastna opazanja
in mesta, Kjer se aktivnosti dogajajo (Kosi, 2010, str. 41).

Na sam model procesa vpliva ve¢ dejavnikov, med katerimi lahko izpostavimo naslednje:

e raven abstrakcije oz. poenostavitve: kako natan¢no Zelimo z modelom predstaviti
dejanski proces; npr. na bolj konceptualni ravni (da dobimo neko bolj grobo sliko
procesa), ali pa zelo podrobno, kar omogoca prenos modela v izvajalsko okolje (prim.
Weske, 2007, str. 17);

e pogled na poslovni proces: kateri vidik procesa nas zanima; stati¢ni, ki prikazuje,
strukturo procesa (iz katerih postopkov in aktivnosti je sestavljen) ali dinami¢ni, ki
prikazuje potek izvajanja vkljuéno s procesno logiko (kako so aktivnosti medsebojno
povezane: zaporedno, vzporedno, alternative), lahko pa tudi potrebne vire
(informacijske, ¢loveske) za izvedbo aktivnosti;

e nacin predstavitve: katero metodo in tehniko bomo uporabili za modeliranje (o0 tem
bomo spregovorili v nadaljevanju).

Pri modeliranju procesov se srecujemo z nekaj osnovnimi koncepti, ki se uporabljajo tudi v
razli¢nih metodah in tehnikah (prim. Kovaci¢ & Vintar, 1994; Sheer, 1996; Leben, 1997):
e aktivnost je skupina logi¢no povezanih in v celoto zaokrozenih zaporednih opravil, Ki
so potrebna, da opravimo neko delo;
e krmilni tok nakazuje potek izvajanja procesa;
e Jogicni povezovalnik prikazuje tocko razvejanja ali zdruzevanja krmilnih tokov,
velikokrat nastopa kot odlo¢itev; s tem opisujmo procesno logiko;

2 SSKJ. Dostopno na http://bos.zrc-sazu.si/sskj.html
3 Islovar, terminologki slovar informatike. Dostopno na http: //www.islovar.org



e dogodek je neke vrste impulz, ki sprozi izvajanje posamezne aktivnosti (ali procesa v
celoti) in do katerega pride bodisi zaradi sprememb ali posegov iz okolice ali zaradi
sprememb znotraj sistema;

e zacetni pogoj Zajema vse pogoje, ki morajo biti izpolnjeni, da se nek proces (lahko tudi
posamezna aktivnost) lahko zac¢ne;

e koncni pogoj zajema vse pogoje, ki morajo biti izpolnjeni, da lahko $tejemo, da je bil
nek proces ali aktivnost pravilno in v celoti izvrsen;

e informacijski objekt je zakljuena celota informacij, podatkov, Ki se potrebuje za
izvedbo neke aktivnosti ali pa je rezultat njene izvedbe;

e vloga (izvajalec) ni konkretna oseba, ampak abstraktni pojem, ki opredeljuje vescine,
znanja in pristojnosti, ki naj bi jih imel subjekt, ki aktivnost izvaja, ali pa je zanjo
odgovoren; to je lahko delovno mesto, skupina ljudi, organizacijska enota ali pozicija.

4 METODE IN TEHNIKE ZA MODELIRANJE PROCESOV

Za modeliranje procesov obstaja ve¢ razlicnih metod in tehnik, ki pa jim je skupno to, da je
model procesa obicajno sestavljen iz grafi¢ne predstavitve in dodatnega besedilnega opisa tistih
znacilnosti, ki so za proces pomembne, pa jih sama grafi¢na predstavitev ne prikazuje (Kosi,
2010, str. 41). Predvsem je potrebno dodatno opisati aktivnosti, ki so osnovna sestavina vsakega
procesa (Kovaci¢ & Bosilj Vuksic¢, 2005, str. 180):
e izvajalec: vloga izvajalca pri opravljanju aktivnosti;
e vhodi: kaj, od kod, kako, v kaksni obliki in s kak§no vsebino vstopa;
e opis: kaj se izvede, s katerimi podatki ali orodji; opis obstojecih poslovnih pravil,
navodil in omejitev izvajanja;
e izhodi: kaj izhaja iz aktivnosti, v kakSni obliki in s kakSno vsebino, kam in kako se
prenese;
e vrednotenje: ¢asovni, stroskovni, kadrovski in drugi parametri, potrebni za izvajanje;
e pripombe in izboljSave;
o priloge: izpolnjeni dokumenti, ki vsebinsko opredeljujejo in dopolnjujejo prikaz
aktivnosti.

V nadaljevanju bomo podrobneje predstavili nekaj najbolj razSirjenih metod in tehnik, ki
prikazujejo dinamicni vidik procesa (torej potek izvajanja). Pri tem se osredotoCamo na
grafi¢no predstavitev procesov in opisnega dela modela ne bomo obravnavali.

4.1 Kratka predstavitev izbranih metod in tehnik za modeliranje in procesov

Eno izmed prvih grafi¢nih tehnik za predstavitev procesov »flow process chart« sta ze leta 1921
predstavila F. B. in L. M. Gilbreth. Tehnika je primerna predvsem za procese, kjer se aktivnosti
izvajajo vefinoma zaporedno in ne omogoca modeliranja procesov z zahtevnejSo procesno
logiko. Tu jo omenjamo samo kot zanimivost in je v nadaljevanju ne bomo podrobneje
predstavili.



Ena najstarejsih tehnik je diagram poteka (ang. flowchart)*, ki sta ga za prikaz algoritmov
racunalniskih programov v drugi polovici 50-ih let predstavila H. Goldstine in J. von Neumann
(von Neuman & Taub, 1961). Tehnika v osnovi omogoca prikaz zaporednega izvajanja in
odlocitev. Zaradi enostavne uporabe in razumljivosti se (z nekaj razsiritvami) uporablja za
modeliranje procesov. Zadnji ISO standard za diagrame poteka (ISO, 1985) vkljucuje tudi
moznost neposrednega prikaza vzporednosti, kar je za modeliranje procesne logike izrednega
pomena.

Sredi 90-ih let so Rumbaugh, Jacobson in Booch (1999) predstavili UML (Unified Modeling
Language) metodologijo, namenjeno predvsem za razvoj informacijskih sistemov (OMG,
2005). V okviru te metodologije se za modeliranje dinami¢nega vidika procesov uporablja
diagram aktivnosti (ang. activity diagram), ki je v bistvu le razli¢ica diagrama poteka.

Obe tehniki lahko razsirimo s t. i. progami (ang. swimlane), ki prikazujejo sodelujoce (vloge) v
procesu. V posamezni progi prikazemo tiste aktivnosti in odloc€itve, ki jih posamezen sodelujoci
izvaja 0z. sprejme.

V zaletku 90-ih let je A. W. Sheer (1996) predstavil ARIS (Architecture of Integrated
Information Systems) metodologijo, ki ni namenjena zgolj modeliranju temveé¢ tudi
implementaciji poslovnih modelov v informacijskih sistemih. Metodologija obravnava razli¢ne
vidike poslovnega sistema (organizacijski, podatkovni in funkcijski). Obravnava znotraj
posameznega vidika je lahko relativno neodvisna od ostalih vidikov. Ker pa moramo misliti
tudi na celoto, vzpostavimo povezave med posameznimi komponentami s pomocjo kontrolnega
vidika. Njegov osrednji del je dogodkovno-verizni 0z. EPC (Event-driven Process Chain)
diagram, namenjen modeliranju poteka poslovnega procesa, ki pa ga razSirimo v eEPC (ang.
extended EPC) tako, da aktivnostim pripnemo organizacijske in informacijske objekte.

NajnovejSa metoda za modeliranje procesov pa je BPMN (Business Process Model and
Notatiton), ki jo je razvila in leta 2004 predstavila neprofitna organizacija BPMI (Business
Process Modeling Initiative) z namenom standardizacije modeliranja poslovnih procesov.
Najnovejsa razli¢ica (BPMN 2.0.2) je bila kot ISO standard objavljena leta 2013. BPMN
obravnava izklju¢no poslovne procese, pri cemer omogoca tudi prenos graficnega modela v
izvajalsko okolje®.

V literaturi (prim. Weske, 2017; Aguilar-Savén, 2004; Weibring & Sandkuhl, 2015) zasledimo
tudi druge metode in tehnike, kot so npr. Petrijeve mreze, YAWL (Yet Another Workflow
Language) in IDEF (Integrated Definition for Function Modelling), ki pa so za obicajnega
uporabnika zelo zahtevne in presegajo okvir tega prispevka.

4.2 Prikaz izbranih metod in tehnik na konkretnem primeru

Nekatere od zgoraj navedenih metod in tehnik bomo v nadaljevanju prikazali na konkretnem
primeru. Kot primer smo izbrali zelo poenostavljen generi¢ni upravni postopek. Upostevali smo

Islovar diagram poteka opredeljuje kot: »graficno predstavitev algoritma, strukture programa, kjer so
posamezne aktivnosti prikazane z razliénimi liki, med seboj povezanimi z usmerjenimi povezavami, ki
ponazarjajo potek izvajanja« (dostopno na http: www.islovar.org).

5 Vet o tem na spletni strani http://www.bpmn.org.
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aktivnosti od sprejema vloge do vrocitve odlocbe ali sklepa. Pritozbe v prikazanem primeru
nismo obravnavali.

Za prikaz smo izbrali naslednje tehnike: diagram poteka, razsirjen diagram poteka, BPMN
notacijo in eEPC diagram. Primera za diagram aktivnosti ne bomo posebej prikazovali, ker je
tehnika zelo podobna diagramu poteka, kar je razvidno tudi iz Slika 1, ki prikazuje koncepte
modeliranja za diagram poteka in diagram aktivnosti. Bistvena razlika je le pri informacijskih
objektih; pri diagramu poteka nastopajo samo kot vhodna in izhodna sporocila za proces v
celoti, v diagramu aktivnosti pa jih lahko vklju¢ujemo v sam potek procesa med posamezne
aktivnosti.

Slika 1: Koncepti modeliranja pri diagramu poteka in diagramu aktivnosti

diagram poteka diagram aktivnosti

zacetek START .
konec STOP @

obravnavanje obravnavanje
aktivnost vloge vloge

[vloga JE [vloga NI
odlocitev/alternativa DA popolna NE popolna] popolna]
(s pogoii kot izhodnimi tokovi) vioga? l l l
zdruZevanje alternativ <> <>
vozlis¢e za vzporednost S .
(tudi sinhronizacijska ¢rta) ——
krmilni tok —_— _—

informacijski objekt VLOGA

Vir: lasten (2017); na podlagi 1SO (1985) in Miles & Hamilton (2006)

Pri tem velja omeniti, da pri vseh prikazanih metodah in tehnikah aktivnost (odvisno od
podrobnosti obravnave) lahko predstavlja posamezno aktivnost, lahko pa tudi sklop
medsebojno povezanih aktivnosti. Npr. ‘zahtevanje dopolnitve vloge' na prikazanem primeru
(Slika 2) je posamezna aktivnost, pri obravnavi vloge pa gre za sklop razli¢nih aktivnosti, ki
lahko vkljuéujejo tudi pridobitev mnenj od drugih organov, ustno obravnavo ipd.



Slika 2: Diagram poteka za poenostavijen genericni upravni postopek

START

DA sprejem vloge

y

pregled vioge
Y

evidentiranje in
hramba

popolna vloga?

rNE

zahtevanje
dopolnitve vloge

-

obravnava vloge

v

izdaja odlocbe

vloga
dopolnjena?

NE
A 4

izdaja sklepa

vrodanje odlocbe ali
sklepa

ODLOCBA ali
SKLEP

V*

Vir: lasten (2017)

Raz§irjen diagram poteka ima enake koncepte kot osnovni DP. Dodane so t. i. proge, Ki
omogocajo, da prikazemo tudi sodelujoce (vloge) v procesu. Proge so lahko navpiéne ali
vodoravne. V prvem primeru je vloga (izvajalec) napisan v vrhnjem, v drugem pa v levem delu
proge; spodnji (0z. desni) del proge pa vsebuje aktivnosti in odlocitve, pri katerih izvajalec
sodeluje. Slika 3 prikazuje razsirjen diagram z navpi¢nimi progami.



Slika 3. Razsirjen diagram poteka za poenostavljen generic¢ni upravni postopek
glavna pisarna pristojni oddelek

START

sprejem vloge

v

evidentiranje in
hramba

> pregled vioge

popolna vloga?

Y

NE
A 4 obravnava vloge
zahtevanje
dopolnitve vloge ¢

izdaja odlocbe

vloga
dopolnjena?

DA

NE
h 4

izdaja sklepa 4}<><7

v

vro¢anje odlocbe ali
sklepa

ODLOCBA ali
SKLEP

Vir: lasten (2017)

Kot je razvidno iz diagrama, potek procesa predvideva, da sprejem vloge in vrocanje odlocbe
ali sklepa izvajajo v glavni pisarni, za evidentiranje in hrambo skrbita tako glavna pisarna kot
pristojni oddelek (zato je aktivnost narisana na meji teh dveh prog), ostalo izvajajo v pristojnem
oddelku.



Koncepti modeliranja za eEPC diagram in BPMN notacijo (Slika 4) so Ze na prvi pogled bolj
kompleksni kot pri diagramu poteka. Procesno logiko v eEPC diagramu prikazujemo z
logi¢nimi povezovalniki (Krogi z ustrezno vpisanim simbolom), v BPMN pa s prehodi (romb z
ustreznim simbolom). Pri tem velja izpostaviti, da je nabor konceptov za modeliranje pri BPMN
mnogo Sirsi od predstavljenega v spodnji sliki. BPMN notacija namre¢ vkljucuje Stiri skupine
konceptov:

e Objekti poteka:

o dogodki, ki jih v grobem delimo na zaCetne, vmesne in konc¢ne, natancnejsi
vpogled v notacijo BPMN pa razkriva preko 60 razli¢nih dogodkov;

o aktivnosti, pri katerih BPMN notacija razlikuje med (elementarnimi) nalogami
in pod-procesi (skupinami nalog), pri tem pa razlikuje med devetimi razli¢nimi
tipi aktivnosti in petimi oznacéevalci aktivnosti (ang. activity markers);

o prehodi za razdruzevanje in zdruZevanje poteka procesa.

e Povezave:

o tokovi zaporedja ali krmilni tokovi (prikaz vrstnega reda izvajanja aktivnosti);

o tokovi komunikacije (prikaz izmenjave sporocil med udelezenci v procesu);

o tokovi asociacije (prikaz vhodov in izhodov iz posameznih aktivnosti) —
govorimo tudi o podatkovnih/informacijskih tokovih.

e Proge oz. bazeni, pri ¢emer BPMN standard dopusca tudi proge/bazene tipa 'Crna
skrinjica' (ang. black box), kar pomeni, da v tak§nem bazenu ne definiramo procesne
logike, pa¢ pa zgolj njegovo komunikacijo z drugimi bazeni tipa 'bela skrinjica' (ang.
white box).

e lzdelki:

o podatkovni/informacijski objekti (vhodno-izhodna sporocila aktivnosti),

o skupine, ki so namenjene zdruzevanju posameznih konceptov procesnega
modela v lu¢i njegove vecje razumljivosti/preglednosti;

o opombe (dodaten tekstualni opis elementov BPD®).

® Rezultat modeliranja z notacijo BPMN je diagram poslovnega procesa (ang. Business Process Diagram — BPD).
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Slika 4: Koncepti modeliranja pri eEPC diagramu in BPMN notaciji

eEPC BPMN
dogodek
zadetni  konéni vmesni
. obravnavanje obravnhavanje

aktivnost oz vioge

logi¢ni povezovalniki prehodi
krepki ALI
navadni ALl

vzporednost (IN)

vloga JE vloga NI
popolna popolna
X

| !

OO
DO

za odloditev obicajno
uporabljamo krepki ALI
(s pogoji kot izhodi)

vloga JE
popolna

vloga NI
popolna

krmilnitok | —=—-o—--- > - 5

informacijski objekt ﬁ
VLOGA

podatkovni (informacijski) tok e T ettt >

organizacijski objekt GLAVNA
izvajalec (vloga) ‘ PISARNA kot proga (swimlane)

Vir: lasten (2017); na podlagi Weske (2007), White & Miers (2008) in OMG (2015)

Obe tehniki imata posebne simbole za dogodke, pri ¢emer BPMN, kot omenjeno zgoraj, vsebuje
SirSi nabor dogodkov, ki jih na tem mestu ne bomo podrobneje nastevali. Glede na to, kje v
procesu se pojavijo, so dogodki pri BPMN zacetni, vmesni in kon¢ni; glede na njihovo vsebino
pa velja omeniti vsaj dve vrsti: ¢asovni (v krogu narisana ura) in sporoc€ilni dogodki (v krogu
narisano pismo). Za razliko od aktivnosti, ki vedno izrazajo neko trajanje (Cetudi kratko), pa
dogodki izrazajo neko stanje v dolo¢enem trenutku, kar je razvidno tudi iz poimenovanja
aktivnosti in dogodkov; npr. 'sprejem vloge' za aktivnost in 'sprejeta vloga' za dogodek.

Glede dogodkov je eEPC tehnika (Slika 5) precej stroga; osnovna veriga je vedno zaporedje
dogodek—>aktivnost->dogodek. Dejansko z dogodki opiSemo stanje po izvedbi neke aktivnosti
(pri odlocitvah je lahko vec takih stanj); hkrati pa je to tudi pogoj za izvedbo naslednje
aktivnosti. Na ta nacin so vedno opredeljeni pogoji za izvedbo dolocene aktivnosti.
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Slika 5: eEPC diagram za poenostavljen genericni upravni postopek

prispela
vioga

| | .
‘ g avna sprejem Riora
pisama vioge

istoini odlocba
‘ pristojni pregled visga _ ;
oddelek vioge evidentira-

nje in
' hramba

‘ pristojni ;ihtel\; ai::: v
oddelek Be
vioge

odlocba

'
vrocanje

{
‘ odlotbe ali

Vir: lasten (2017)

V BPMN diagramu (Slika 6) pogoje na krmilne tokove (podobno kot pri diagramu poteka)
piSemo samo pri odlo¢itvah. Drugace pa lahko pogoje izpostavimo s pomocjo dogodkov. Tako
v eEPC kot BPMN diagramu z informacijskimi objekti opredelimo podatkovne vhode in izhode
za doloceno aktivnost.

12



Slika 6: BPD (BPMN notacija) za poenostavijen genericni upravni postopek

prispela
vioga

sprejem vioge

Y

vioga JE
dopolnjena

vioga NI
popolna

zahtevanje s
dopolnitve vioge

TN 15 dni za
J dopolnitev

obravnava vioge

vloglej
(N

p SU—

izdaja odlodbe

vioga NI dopolnjena

izdaja sklepa

L zadeva

"\ vrogena odiogba
j ali sklep

sklep
J v E
evidentiranjein [
hramba .

v

i zadeva

arhivirana
zadeva

postopek je
zakljuéen

Vir: lasten (2017)

Kot je razvidno iz prikazanega diagrama, v BPMN (za razliko od eEPC) nimamo posebnega
koncepta za modeliranje izvajalcev (vlog). Lahko pa BPMN (podobno kot diagram poteka)

raz$irimo s progami, ki predstavljajo organizacijske objekte,

obogatimo prikaz procesa.
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4.3 Primerjava izbranih metod in tehnik

Diagram poteka in diagram aktivnosti sta bila v osnovi razvita za podrocje razvoja
informacijskih sistemov, eEPC in BPMN pa sta bila ze v osnovi namenjena modeliranju
procesov z namenom upravljanja poslovnih procesov’, kar je opazno tudi pri znaéilnostih, ki
jih posamezna metoda omogoca prikazati (Tabela 1).

Tabela 1: Primerjava izbranih metod in tehnik za modeliranje procesov

diagram poteka diagram aktivnosti | eEPC BPMN
procesna logika v celoti v celoti v celoti v celoti
dogodki - Casovni v celoti v celoti
. deloma (pri deloma (pri . . . .
pogoji odlogitvah) odlogitvah) v celoti (z dogodki) | v celoti (z dogodki)
v celoti; za
o . . e . | posamezno ‘e .
izvajalci (vloge) razsiritev s progami | razsiritev s progami razsiritev s progami

aktivnost lahko tudi
vel

. . .. | samo zadetno in . ; ;
informacijski objekti < .. v celoti v celoti v celoti
konéno sporocilo

retok informacijski posredno (preko posredno (preko
po datkov/informacii |~ objekti so vkljuceni | povezav z povezav z
P ) v krmilni tok aktivnostmi) aktivnostmi)

Vir: lasten (2017)

Avtorji (npr. Wiebring & Sandkuhl, 2015) pa poleg strogo funkcionalnih znacilnosti navajajo
Se nekaj drugih, ki naj bi jih imela izbrana metoda za modeliranje procesov. To so npr. majhno
Stevilo osnovnih elementov, izrazen vizualni jezik (da je Ze iz simbola razvidno, kaj predstavlja)
ter preprostost in razumljivost tudi za obicajne uporabnike. S tem v povezavi ugotavljamo, da
je diagram poteka (pa tudi njemu zelo podoben diagram aktivnosti) §e vedno najbolj primerna
tehnika za modeliranje poslovnih procesov za uporabnike, katerih primarno podroc¢je dela ni
optimizacija/prenova/menedzment/modeliranje poslovnih procesov, kot tudi za uporabnike
brez inzenirske izobrazbe — torej tudi za vecino javnih usluzbencev, ki ve$¢ine modeliranja
poslovnih procesov morajo osvojiti, ¢e naj javna uprava postane procesno orientirana. Gre za
tehniko, ki vsebuje relativno majhno Stevilo konceptov modeliranja, je enostavna za uporabo
in razumljiva, obenem pa je z moznostjo prikaza alternativ ter vzporednega izvajanja aktivnosti
s tem diagramom mogoce prikazati relativno 'bogato’ procesno logiko. To pa je za zacetek
uvajanja procesne usmerjenosti povsem dovolj. Ocenjujemo, da lahko tehnike za modeliranje
poslovnih procesov s S§irSim naborom konceptov v izrazito funkcijsko organiziranih
organizacijah, kot so tudi organizacije javne uprave, delujejo celo zaviralno.

5 NACRT ZA PREHOD V PROCESNO ORGANIZIRANOST S POMOCJO METOD
IN TEHNIK ZA MODELIRANJE PROCESOV

V drugem poglavju je (med drugim) predstavljena Stiri-stopenjska lestvica zrelosti organizacije
z vidika procesne usmerjenosti. Ocenjujemo, da je vecji segment javne uprave na prvi, 'ad hoc'
stopnji, za katero so znacilni (tudi) slabo definirani procesi. Za prehod na drugo stopnjo (stopnjo
definiranosti) je potrebno (med drugim) procese definirati, analizirati, dokumentirati in

7 Ceprav so, kot omenjeno v poglavju 4.1, BPMN grafi¢ni modeli prenosljivi tudi v izvajalsko okolje.
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modelirati. To lahko storimo skozi osem korakov, prikazanih na Slika 7. Diagram poteka je za
ponazoritev izbran zgolj kot (dodaten) prikaz uporabe te modelirne tehnike (priprava in sprejem
sprememb normativnih aktov gotovo predstavljata 'svoj' proces).

= e N Identifikacija
Identifikacija PP > skrbnikov PP

Slika 7: Osem korakov do druge stopnje procesne orientiranosti

Aliimajo PP Sibke
totke?

l <

Y
A 4

Podrobna analiza PP

Modeliranje PP

NE

Pripravain sprejem

Analiza 3ibkih totk | Opis in modeliranjih N sorememb »| Implementacija
PP "1 prenovijenih PP d preme "1 prenovijenih PP
normativnih aktov Konec

Vir: lasten (2017)

V nadaljevanju je podan opis posameznega koraka.

1.

Identifikacija poslovnih procesov: opredelitev (kljucnih) procesov organizacije —
pogosto se ponavljajocih. Ta korak predstavlja velik izziv. Namre¢, v drZzavni upravi so
se procesi ze skuSali opredeliti, a so se mnogokrat prilagajali organizacijski strukturi
(Nemec, 2000). Pri tem koraku si lahko pomagamo tako, da najprej identificiramo
storitve ali izdelke, ki so rezultati procesov, nato pa izhajajo¢ iz storitev opredelimo
procese (Nickols, 2012). Rezultati so, denimo, gradbeno dovoljenje, voznisko
dovoljenje, diploma ipd. Iz teh rezultatov lahko izlus¢imo proces izdaje gradbenega
dovoljenja, proces izdaje vozniskega dovoljenja, proces diplomiranja ipd.
Lahko pa pri identifikaciji kljuénih poslovnih procesov izhajamo tudi iz strateskih ciljev
organizacije® oz. javne uprave (Filte Ireland, 2013). To lahko storimo skozi §tiri korake
(prav tam):
e pripravimo seznam strateskih ciljev;
e zavsak posamezni cilj pogledamo mere oz. indikatorje, s katerimi bomo merili
doseganje tega cilja;
e za vsak indikator ali nabor indikatorjev identificiramo procese, ki so klju¢ni pri
doseganju teh vrednosti oz. ciljev;
e zavsakega od procesov, identificiranih v prejSnjem koraku, opredelimo procese,
ki prispevajo k njithovi uspesni izvedbi.
Identifikacija skrbnikov procesov: identifikacija vseh organizacijskih enot in
organizacij, ki sodelujejo v procesu ter opredelitev skrbnika procesa — tistega, ki je
odgovoren za ucinkovito in uspesno izvajanje procesa.
Podrobna analiza procesov: s pomoc¢jo normativnih aktov, organizacijskih predpisov ter
intervjujev s sodelujo¢imi v procesu se pripravi podroben opis procesa, v katerega se
vkljuci elemente, nastete v prvem odstavku cetrtega poglavja tega prispevka.
Modeliranje poslovnih procesov z izbrano tehniko modeliranja (npr. s kak$no izmed
tehnik, predstavljenih v prejSnjem poglavju). Pri tem ves €as sodelujejo vsi udelezenci
posameznega procesa, delo pa vodi skrbnik procesa. V tem delu se nemalokrat izkaze,
da dejansko izvajanje procesa ni skladno s potekom, opredeljenim v predpisih; v takih
primerih se je treba odlociti, ali se modelira dejansko stanje in predlaga spremembe

8 Tak primer je, denimo, Banka Slovenije, kjer so pri identifikaciji poslovnih procesov zasledovali pravilo, da mora
vsak identificirani poslovni proces vsebovati notranje kazalnike, ki zagotavljajo (tudi) usklajenost s strate$kimi
cilji Banke Slovenije (Mitrovi¢, 2012).
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predpisov, ali pa se modelira predpisan potek in predlaga spremembe dejanskega
Izvajanja procesa.

Po Cetrtem koraku se lahko odlo¢imo za nadaljnje Stiri:
5. Analiza Sibkih tock/ozkih grl procesov.
6. Opis in modeliranje (predlaganih) prenovljenih procesov.
7. Priprava in sprejem sprememb normativnih aktov, ki urejajo obravnavane procese.
8. Implementacija prenovljenih procesov.

Sledi stalno izboljSevanje procesov, za katero so odgovorni njihovi skrbniki.
6 ZAKLJUCEK

V prispevku so bili predstavljeni koncepti poslovnega procesa, procesne usmerjenosti ter
modeliranja poslovnih procesov. Predstavljene so bile najpogosteje uporabljane metode in
tehnike za modeliranje procesov, na koncu pa tudi okviren nacrt za organizacije, ki zelijo postati
procesno orientirane (0z. priti vsaj na drugo stopnjo zrelosti z vidika procesne usmerjenosti).

Urejeni, optimizirani poslovni procesi so eden izmed klju¢nih dejavnikov ucinkovitosti in
uspesnosti sleherne organizacije — zasebne ali javne. Ne nazadnje tudi pretekle raziskave kazejo
na pozitivno povezanost med stopnjo procesne orientiranosti oziroma zrelosti ter uspesnostjo
organizacij. Stevilni procesi v javni upravi so stalno in neposredno izpostavljeni vrednotenju s
strani uporabnikov storitev — ti uporabniki najbolje poznajo ozka grla v zunanjih (G2C in G2B)
procesih in tako tudi takoj obcutijo kakovost procesov, katerih rezultat je storitev, ki jo Zelijo.

Analiza in modeliranje procesov prav gotovo predstavljata velik korak k bolj u¢inkovitemu,
uspesnemu in transparentnemu delovanju javne uprave; prav tako pa ustrezna stopnja procesne
usmerjenosti predstavlja tudi veéjo usmerjenost k uporabnikom storitev javne uprave — torej
tistim, zaradi katerih javna uprava je.

Prenova poslovnih procesov bi morala biti delezna ustrezne pozornosti v reformnih programih
javne uprave. Ne samo zato, ker ob ustrezni izvedbi zagotavlja bolj ucinkovito delovanje
organizacij javne uprave, pac tudi pa zato, ker uvajanje IT brez poprejSnje prenove poslovnih
procesov ne more biti (dovolj) uspesno.
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Strokovni clanek

Z URADNISKIM SVETOM RES DO PRAVEGA KANDIDATA?

Gordana Mikunovi¢, Upravna enota Crnomelj, gordana.mikunovic@gov.si,
Elena Zavadlav Usaj, AJPES, elena.usaj@ajpes.si

Povzetek

Po izvedbi posebnega natecajnega postopka za najvisja polozajna delovna mesta v drzavni
upravi se nemalokrat zastavi vprasanje, ali je izbrani kandidat res najprimernejsi, najboljsi, s
pravimi kompetencami. Pomembno vlogo pri tem ima posebna natecajna komisija, ki jo za
vsak primer posebej imenuje Uradniski svet. Koncna odlocitev je prepuscena funkcionarju, ki
mu je uradnik na polozaju odgovoren. Funkcionar ima pravico do samostojne izbire brez
pojasnjevanj izbranemu in drugim kandidatom. Sam postopek izbora polozajnih uradnikov je
na prvi pogled zelo transparenten in do potankosti dorecen, praksa pa kazZe drugace. Na to
opozarja tudi sodna praksa, ki odpira marsikatero vprasanje v zvezi samim postopkom in
oceno kompetenc prijavljeninh kandidatov. Namen prispevka je opozoriti na nekatere
pomanjkljivosti postopka ter nakazati smernice za njegovo prenovo in prenovo ocenjevanja
posameznih elementov znotraj Standardov strokovne usposobljenost, ki jih je sprejel
Uradniski svet.

Kljucne besede: drzavna uprava, uradniski svet, standardi strokovne usposobljenosti,
uradniki na poloZaju, posebna natecajna komisija

Abstract

ADMINISTRATION COUNCIL - THE RIGHT WAY TO SELECT A SUITABLE
CANDIDATE?

The outcomes of a special competition procedure to fill the vacancies for the top-level public
administration posts often raise the question whether the selected candidate is in fact the most
suitable, competent and qualified. In this respect, an important role is played by the special
Competition Selection Board, appointed by the Administration Council on a case-by-case
basis. The final decision is taken by the official, superior to the top-level administrator. The
official is entitled to make an independent choice without any need to explain this choice to
the selected and other candidates. While the procedure of selecting a top-level administrator
at first appears very transparent and detailed, the practice seems to suggest otherwise. This is
also highlighted by case law, raising many questions on the procedure itself and on the
assessment of candidates’ competences. The aim of this article is to point out some of the
procedure's weaknesses and lack of transparency, as well as to offer guidelines on ways to
review the procedure, and the assessment of specific elements in the Standards of
competence, adopted by the Administration Council.

Keywords: public administration, Administration Council, Standards of competence, top-level
administrators, special Competition Selection Board

1 UVvOD

Uradniski svet skrbi za izbiro uradnikov na polozajih z dolo¢anjem standardov strokovne
usposobljenosti, meril za izbiro in metod preverjanja. Slednji je z zacetkom uporabe Zakona o
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javnih usluzbencih zazivel kot pomemben dejavnik razvoja sodobne drzavne uprave v
Republiki Sloveniji. Uradniski svet oz. od njega imenovana posebna nate¢ajna komisija ima
vlogo nekaksnega »filtra«, ki prepusca zgolj tiste kandidate, ki izpolnjujejo strokovne zahteve
za razpisano delovno mesto uradnika na polozaju v drzavni upravi. Iglicar (2015, 10) vlogo in
pomen Uradniskega sveta v sistemu slovenske drzavne uprave primerja celo z vlogo in
pomenom Sodnega sveta v slovenskem sistemu pravosodja. Tudi Kovaceva (2011, 11-20)
poudarja vlogo UradniSkega sveta, katerega primarni cilj je zagotavljanje strokovne selekcije
ne kadruje le na podlagi politi¢nih interesov, temve¢ poudarja profesionalizem strokovnega
dela in upravljanja v upravi, ob upostevanju pomena politicne usmeritve ministrov in drugih

ey

Uradniki, ki zasedajo delovna mesta s pooblastili za vodenje, usklajevanje in organizacijo
dela v organu (vodstvena delovna mesta), so uradniki na polozajih. Ti so generalni direktoriji,
generalni sekretarji ministrstev, predstojniki organov v sestavi ministrstev, predstojniki
vladnih sluzb, nacelniki upravnih enot, direktorji oziroma tajniki ob¢inskih uprav. Posebna
nateajna komisija, ki jo za vsak primer posebej imenuje Uradniski svet, ugotovi, kateri
kandidati izpolnjujejo pogoje za polozaj in kateri kandidati so glede na svojo strokovno
usposobljenost primerni za ta polozaj. Posebna natecajna komisija med drugim izda
kandidatom, ki izpolnjujejo pogoje in so glede na svojo strokovno usposobljenost primerni za
polozaj, ter kandidatom, ki se ne uvrstijo na seznam, poseben sklep. Posebna natecajna
komisija strokovno usposobljenost presoja v skladu s Standardi strokovne usposobljenosti, ter
na podlagi razgovora in predloZzene dokumentacije ugotovi ustreznost kandidata. 1zbiro med
kandidati opravi funkcionar, ki mu je uradnik na polozaju odgovoren, ne da bi mu bilo treba
obrazloziti svojo odlogitev. Ce funkcionar! iz predloZzenega seznama oceni, da noben kandidat
ni primeren, lahko zahteva od Uradniskega sveta, da postopek ponovi ali pa sam imenuje
natecajno komisijo.

Namen prispevka ni le opozoriti na nekatere pomanjkljivosti natecajnega postopka izbire
polozajnih uradnikov, temve¢ tudi osvetliti mozne poti sprememb oziroma izboljsav tako
glede samega postopka kot morebitnih druga¢nih pristopov ugotavljanje strokovnega znanja
ter managerskih sposobnosti kandidatov.

2 NORMATIVNA IZHODISCA

Zaposlovanje v drzavni upravi je velikokrat zahtevno, saj je na razpisana prosta delovna
mesta pogosto prijavljenih veliko kandidatov. Bolj kot se vzpenjamo po hierarhi¢ni lestvici
delovnih mest navzgor, zahtevnej$i so pogoji za zasedbo prostega delovnega mesta. Ker pa je
nabor kandidatov v vecini primerov zelo raznolik (glede izobrazbe, znanj, izkusenj), pride do
precepa, ali bo izbrani kandidat res najprimernejsi in bo zadostil vsem zahtevanim pogojem
ter pravilno Sel skozi "reSeto". Ker pa pri¢ujoCi prispevek govori o izboru uradnikov za

! Vthovno sodisée v eni od svojih sodb funkcionarjevo/ministrovo odlo¢itev poimenuje kot akt politicne
diskrecije, ki sam po sebi daje ministru pravico do samostojne izbire brez pojasnjevanj izbranemu in drugim
kandidatom. Ce bi bili za imenovanje polozajnih uradnikov poglavitni samo objektivni kriteriji, potem bi
imenovanje polozajnih uradnikov lahko opravil Ze uradniski svet, ker pa je v javnem interesu, da se vsakokratna
politicna volja, izraZzena na volitvah, manifestira skozi delo vsakokratne vlade, je v pristojnosti ministra, da na
podlagi politi¢ne diskrecije, ki je izraz vladanja - izvajanje oblasti, izbere polozajne uradnike (Sodba | Up
183/2009).



najvisja polozajna delovna mesta v drzavni upravi, predstavlja to "reSeto" posebna nateCajna
komisija, ki jo imenuje Uradniski svet. Zadnjo odlocitev pa poda funkcionar oz. predstojnik
organa, ki je zacel postopek javnega nateCaja. Praviloma je na razpise, ki potekajo v
pristojnosti UradniSskega sveta, manj prijavljenih kandidatov v primerjavi z ostalimi
razpisanimi delovnimi mesti v drzavni upravi. Zato bi bilo pri¢akovati lazji in hitrejsi izbor
pravega kandidata. Vendar temu ni tako. Izbor uradnikov za najvisja polozajna delovna mesta
v drzavni upravi je praviloma zahtevnejsi in veliko bolj pod drobnogledom tako kandidatov
kot javnosti2. Ravno s tega vidika je $e toliko bolj podkrepljen s pravnimi normami. Postavlja
se vprasanje koliko je postopek sploh Se pregleden, glede na prepletanje razli¢nih zakonskih
in podzakonskih aktov, ki bodo predstavljeni v nadaljevanju.

2.1 Zakon o javnih usluZbencih

Izvedba javnega natecaja je definirana v Zakonu o javnih usluzbencih® od 60. do 67. ¢lena le-
tega. Iz njih jasno izhaja, da ima postopek izbire naravo postopka, za katerega naj bi se
smiselno uporabljale dolocbe Zakona o splosSnem upravnem postopku. Pri tem pa velja
poudariti izjemo ravno pri izvedbi ustne obravnave, za katero ne veljajo ista pravila. Se
posebej pri izbiri kandidatov za polozajna delovna mesta v drzavni upravi je v ZJU doloceno,
da izvaja postopek izbire posebna natecajna komisija, ki jo za vsak primer posebej imenuje
Uradniski svet. Le-ta pa mora pri svojem delu upoStevati Standarde strokovne
usposobljenosti* in Poslovnik o delu posebnih nate¢ajnih komisij®. Postopek izvedbe
posebnega javnega natecaja je definiran v 64. ¢lenu ZJU. Nanj pa se v naslednjem clenu
navezujejo pravice, ki jih imajo neizbrani kandidati. Celoten postopek se zakljuci tako, da se
izbranega kandidata imenuje v naziv najkasneje v osmih dneh od dokonénosti sklepa o izbiri
in se mu najkasneje v nadaljnjih osmih dneh ponudi sklenitev pogodbe o zaposlitvi v skladu z
66. ¢lenom ZJU. Del tega postopka ureja tudi Uredba o postopku za zasedbo delovnega mesta
v organih drzavne uprave in v pravosodnih organih®, ki je na kratko predstavljena v
naslednjem poglavju.

2.2 Uredba o postopku za zasedbo delovnega mesta v organih drZavne uprave in v
pravosodnih organih

Navedena uredba med drugim ureja tudi izvedbo javnega natecaja. Poudarek bo na delu, ki se
nanaSa na to, kaj vse mora prijava na prosto delovno mesto najmanj vsebovati in kaj zajema
gradiva izbirnega postopka ter kdo lahko vanje pogleduje. K prijavi mora kandidat poleg
drugih izjav priloziti tudi izjavo o izpolnjevanju pogoja glede zahtevane izobrazbe, iz katere

2 Zrtve odloGanja uradniskega sveta. Pridoblieno 11.7.2017, s http://www.delo.si/novice/slovenija/zrtve-
odlocanja-uradniskega-sveta.html.

Odpisani kandidat i§¢e pravico. Pridobljeno 12.7.2017, s http://www.delo.si/ozadja/odpisani-kandidat-isce-
pravico.html.

3 Zakon o javnih usluzbencih (Uradni listi RS, §t. 63/07 uradno preéiséeno besedilo, 65/08, 69/08 — ZTFI-A,
69/08 — ZZavar-E in 40/12 — ZUJF).

4 Standardi strokovne usposobljenosti z merili za izbiro in metodami preverjanja usposobljenosti uradnikov na
polozajih v drzavni upravi, sprejeti 8. 11. 2010, 9. 12. 2013 in 11. 4. 2016, z veljavo od 1. maja 2016 - velja za
vse posebne javne nateCaje, objavljene po 1. 5. 2016.

5 Poslovnik o delu posebnih natecajnih komisij (uradno preéiséeno besedilo, sprejeto dne 13. 4. 2015).

® Uredba o postopku za zasedbo delovnega mesta v organih drzavne uprave in v pravosodnih organih(Uradni list
RS, st. 139/06 in 104/10).
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mora biti razvidna stopnja in smer izobrazbe ter leto in ustanova, na kateri je bila izobrazba
pridobljena ter opis delovnih izkuSenj, iz katerega je razvidno izpolnjevanje pogoja glede
zahtevanih delovnih izkuSen;j. Slednje se navadno preverja preko zapisov v zivljenjepisu. V
primerjavi s preteklimi leti je ustreznost izobrazbe tezje preveriti ravno zaradi Sirokega nabora
razli¢nih fakultet. Tuje listine o izobrazbi pa je Se tezje preveriti oziroma preverjanje pristnosti
ter primerljivosti le-teh terja ve¢ Casa. Zato se za dokazovanje izpolnjevanja tega pogoja
uposteva odlocba o nostrifikaciji ali o priznavanju tujega izobrazevanja za namen dela v RS.
Nekaterim organom zado$¢a za dokazovanje zahtevane izobrazbe ze ta dokument, Ceprav se
izobrazba dokazuje le z listino o izobraZevanju (to je lahko spri¢evalo o konc¢ani srednji Soli,
diploma itd.), ki jo po koncu izobrazevanja izda izobraZevalna institucija. Ze omenjena
odlo¢ba o nostrifikaciji je samo upravni akt, s katerim se je nekemu tujemu izobrazevanju
priznala enakopravnost s slovenskim spricevalom enake vrste (odlocba o nostrifikaciji in
klavzula, pripeta na sodno overjen prevod spri¢evala) ali se je tuje izobraZevanje priznalo za
namen zaposlovanja v RS. Z odlo¢bo se ugotovi tudi stopnja, v katero se to tuje izobrazevanje
uvrséa v slovenski sistem izobrazevanja, smer oziroma podrocje izobrazevanja, idr. (odlocba
0 priznavanju tujega izobraZevanja za namen zaposlovanja). Ker v sami uredbi ni jasno
navedeno, s katero listino se bo preverjalo istovetnost podane izjave kandidata v prijavi, je to
prepusceno prosti presoji posameznih organov, kar pa vsekakor spravlja kandidate v
neenakopraven poloZzaj pri kandidiranju na razlicna delovna mesta v drzavni upravi.

Sporen je tudi 4. odstavek 23. ¢lena navedene uredbe, saj govori o tem, da se pred odlo¢itvijo
o0 izbiri za izbranega kandidata s pridobitvijo podatkov iz uradnih evidenc preveri resni¢nost
njegovih izjav in navedb o izpolnjevanju pogojev. V kolikor se ta odstavek poveze z vsebino
zadnjega stavka v 1. odstavku 64. ¢lena ZJU, ki naj bi se dopolnjevala, sta pravzaprav
kontradiktorna, saj je v Ze citiranem ¢lenu ZJU zapisano, da funkcionarju, ki mu bo uradnik
na polozaju podrejen, odlocitve o izbiri ni treba posebej obrazloziti. O izbiri se ne izda sklep,
temvecC se izbranega in neizbrane kandidate le obvesti. Iz tega je moc razbrati ravno obrnjeno
zaporedje, kot je zapisano v uredbi, in sicer da funkcionar najprej kandidata izbere in Sele nato
se preveri resni¢nost navedb in izjav izbranega kandidata.

Z vidika varstva pravic je bistven 26. ¢len uredbe, ki govori o vpogledu v gradivo izbirnega
postopka kot pravici, ki jo ima vsak kandidat, ki je sodeloval v izbirnem postopku ter nacinu
izvedbe vpogleda. Kljub temu, da so v 2. odstavku tega ¢lena gradiva izbirnega postopka
taksativno naSteta, se v praksi omejuje dostop do nekaterih gradiv, kar poraja dvom v
pravilnost postopka in se ustvarja njegova netransparentnost. Posebne nate¢ajne komisije in
strokovna sluzba na MJU s svojimi razli¢nimi tolmacenji oz. pojasnili omejujejo dostop do
klju¢nih dokumentov postopka, to je do pisnih izdelkov izbranega kandidata, nastalih v okviru
izbirnega postopka, ter do ocenjevalnega zapisnika razgovora z izbranim kandidatom (v tem
primeru sklepa o primernosti kandidata).

2.3 Poslovnik o delu posebnih nate¢ajnih komisij

S Poslovnikom o delu posebnih natecajnih komisij se urejata organizacija in nacin dela
posebnih natecajnih komisij za presojo primernosti kandidatov za zasedbo poloZajnih
uradniskih mest po ZJU in po drugih zakonih, ¢e dolocajo sodelovanje UradniSkega sveta v
izbirnem postopku. V obravnavanem poslovniku je zapisan celoten potek dela posebne
nateCajne komisije od zacetka do konca - to je od prejema predloga predstojnika za zacetek
postopka posebnega javnega natecaja za delovno mesto uradnika na polozaju do posredovanja



seznama primernih kandidatov predstojniku in odpremi sklepov o primernosti oz.
neprimernosti kandidatov. Iz tega poslovnika velja izpostaviti dve klju¢ni zadevi, in sicer to,
da poslovnik dopusca uniCenje tako posnetka razgovora s kandidatom, kot tudi ocenjevalni
list, Se preden je sklep o primernosti oz. neprimernosti kandidata pravnomocen. Unicenje
navedenega se izvede takoj po izdaji sklepa’. Predstavljeno ravnanje (to je uniGenje dela
dokumentacije) poraja dvom v pravilnost odlocitve posebne nateajne komisije ter kaze na
netransparentnost. Kljub temu, da je ocena kandidata vkljuCena v obrazlozitev sklepa o
primernosti oz. neprimernosti kandidata, bi bilo smiselno ze zaradi same narave ter
transparentnosti postopka (tudi zaradi zahteve po smiselni uporabi dolocil ZUP) ohraniti tako
ocenjevalni zapisnik kot tudi posnetek razgovora s kandidatom vsaj do pravnomocnosti
sklepa, saj bi se le na takSen nacin zagotovili pravno varstvo prijavljenih kandidatov tako, da
bi se izognili marsikateremu sodnemu postopku (upravnemu sporu) in morebitnim politicnim
pritiskom.

2.4 Standardi strokovne usposobljenosti z merili za izbiro in metodami preverjanja
usposobljenosti uradnikov na polozajih v drZzavni upravi

Uradniski svet je v skladu z ZJU pristojen za dolocitev standardov strokovne usposobljenosti,
meril za izbiro in metod preverjanja usposobljenosti kandidatov za polozajna uradniska
delovna mesta. Pristojen je tudi za sestavo posebnih nateCajnih komisij, ki ugotavljajo
primernost ter usposobljenost kandidatov za dolocen polozaj. Kljub temu, da je kon¢na izbira
prepuscena funkcionarju, je prva ocena, ravno ocena primernosti oz. neprimernosti nekega
kandidata, podana s strani posebne natecajne komisije, da je ta lahko sploh uvrs¢en na seznam
primernih kandidatov za poloZajno uradnisko delovno mesto. Tu pa se postavlja vprasanje o
sestavi posebnih nate¢ajnih komisij in o primernosti omenjenih standardov.

Kdo lahko sestavlja posebno natecajno komisijo, je zapisano ze s Poslovnikom o delu
posebnih natecajnih komisij. Kljub temu je potrebno poudariti, da bi morali ¢lani uradniSkega
sveta (pri doloCanju uradnika i1z enega od organov drZzavne uprave ter pri doloCanju
strokovnjaka s podroc¢ja javne uprave, upravljanja s kadrovskimi viri ali s podrocja, kjer bo
uradnik opravljal vodstvene naloge) paziti na izbiro ¢lanov komisije, da bi ti imeli najSirSe
znanje in dobro poznavanje celotnega podroc¢ja dela organa, kjer bo izbrani uradnik opravljal
vodstvene naloge. To znanje ¢lanov komisije pa naj ne bi bilo le teoreti¢no, pa¢ pa tudi
prakti¢no, saj se je v praksi marsikdaj pokazala tak$na kombinacija znanj in izkuSenj
najprimernejSa za ocenjevalca. Le teoreticno znanje brez dejanskih izkuSenj ne privede vedno
do podaje prave ocene. Temu pritrjujejo razlicne sodbe, iz katerih izhaja pritozevanje
kandidatov nad oceno &lanov komisije. Zal pa s toZbo ne uspejo, saj imajo ¢lani posebne
nateCajne komisije Siroko polje proste presoje pri ocenjevanju primernosti kandidatov glede

na razpisne pogoje, zaradi zagotavljanja udinkovitosti upravnega sistema®.

Tu pa se naveZzemo ze na naslednji problem, in sicer na primernost ocenjevanja po
posameznih sklopih standardov. Standarde tvorita temeljna sklopa standardov, to sta izkuSnje
in menedzerske sposobnosti ter strokovna znanja. Omenjena sklopa pa sta razdeljena $e na
posamezne elemente®. V veliko primerih se kot najbolj problemati¢no kaze dokazovanje
izpolnjevanja pogoja 3 leta vodstvenih izkusenj na podrocju, za katerega kandidat kandidira,

" Sodba I U 1622/2013.
8 Sodba | U 1760/2011, sodba IV U 74/2015, sodba Il U 5/2013.
° Podrobna opredelitev je zapisana v Standardih strokovne usposobljenosti.



ali na sorodnem podrocju v javnem ali zasebnem sektorju. Tudi tu gre izpostaviti morebitno
subjektivno presojo Clanov posebne natecajne komisije, saj kljub temu, da imajo nekatere
vidike Ze podane v standardih (npr. priblizno enako $tevilo zaposlenih, strank, procesov dela,
raven zahtevnosti, stopnjo samostojnosti...,) ¢lani razlicno ravnajo. Sodna praksa dokazuje,
da se v tem delu odlocitve upravnega sodiS¢a v vecini primerov ne oddaljuje od odlocitev
posebne natecajne komisije. Podobno velja tudi za ostale elemente, ki se v postopku
presojajo. Obstoje¢a sodna praksa opozarja tudi na bistvene krsitve'® pravil postopka s strani
posebne natecajne komisije, kot so nepopolno ugotovljena dejstva, nepravilna uporaba
materialnega prava. Vsekakor se je v bodoce takim napakam o0z. nezakonitostim nujno
potrebno izogniti in izboljSati proces odlo¢anja posebne natecajne komisije tako, da bodo
izdani sklepi temeljili na resni¢nih dejstvih, ki bodo transparentno ovrednotena in se bo vsaka
ocena kandidata dala tudi preizkusiti. To pa zahteva najmanj delno dopolnitev ali prenovo
standardov.

Pricujo¢i Clanek opozarja na kljucne probleme obstojece prakse (npr. na Ze zgoraj omenjena
dejstva iz sodne prakse: nepopolno ugotovljena dejstva ter nepravilna uporaba materialnega
nakazuje kako bi lahko Ze z manjSimi posegi v Ze obstojeCi nacin preverjanje primernosti
kandidatov priSlo do boljSega kadra in posledicno boljSih rezultatov delovanja drzavne
uprave. S tem bi se izboljsal vidik transparentnosti in zmanjSala korupcijska tveganja, hkrati
pa bi sledilo ciljem Strategije razvoja javne uprave 2015-2020 (v nadaljevanju: SJU 2020).

3 POSTOPEK ZAPOSLOVANJA NAJVISJIH URADNIKOV V DRZAVNI UPRAVI
NA POLOZAJNA DELOVNA MESTA

Obravnavani postopek je v tem poglavju prikazan iz dveh vidikov. V prvem podpoglavju je
predstavljen celoten proces izvedbe obstojecega selekcijskega postopka kandidatov, v drugem
pa obravnava le-tega z vidika smernic razvoja javne uprave in usmeritev MJU ter v povezavi
z vzpostavitvijo novega kompetencnega modela. Za izhodiS¢e razprave so postavljeni cilji v
SJU 2020, ki se nanasajo na to podrocje.

3.1 Proces selekcijskega postopka kandidatov

zapletenost je delno razvidna Ze iz spodnjega graficnega prikaza, procesa selekcijskega
postopka kandidatov - slika 1, ki nazorno prikazuje prepletenost pristojnosti, dodatno pa je
obrazlozeno z besedilom.

10 sodba 1 U 864/2010, sodba U 1889/2004.



Slika 1: Proces selekcijskega postopka kandidatov
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Vir podatkov: Standardi strokovne usposobljenosti

V sam postopek zaposlovanja oz. omenjeni proces so vklju¢eni najmanj trije organi/sluzbe, in
sicer: strokovna sluzba ministrstva, pristojnega za upravo (v nadaljevanju: MJU), organ, pri
katerem bo uradnik na polozaju zaposlen, in posebna nate¢ajna komisija. Pomembno vlogo
imata Se predstojnik organa in UradniSki svet. To razdeljenost dela, pristojnosti kandidat
zazna Sele takrat, ko Zeli dostopati do informacij postopka, kar kaZe na ustvarjene
administrativne ovire, saj kandidat mora zaprositi za informacije na treh razli¢nih lokacijah, v
kolikor jih Zeli v celoti pridobiti. Poseben natecajni postopek se za¢ne in konca pri
predstojniku, ki mu je uradnik na polozaju odgovoren, saj ta posreduje uradniskemu svetu
predlog za zaCetek posebnega javnega natecaja in med ustreznimi kandidati na koncu
postopka izbere 0z. ne izbere enega izmed njih. Seznam ustreznih kandidatov, urejen po
abecednem redu, posreduje predsednik posebne natecajne komisije, predstojniku organa, ki je
zaCel postopek posebnega javnega nateCaja. Vsa strokovno-tehni¢na in administrativna
opravila opravlja strokovna sluzba na MJU v skladu s poslovnikom®!. To pomeni, da sprejema
prispele prijave kandidatov, jih pregleduje in ugotavlja formalno izpolnjevanje pogojev ter
popolnost oz. nepopolnost prispelih vlog. Na tem mestu je nujno izpostaviti, da formalno
izpolnjene pogoje predstavljajo zgolj izjave kandidatov brez prilozenih listin, saj slednje mora
organ, pri katerem bo uradnik zaposlen, sam pridobiti po uradni dolznosti. To organ izvaja

NS

Uposlovnik uradniskega sveta (uradno precisc¢eno besedilo sprejeto dne 16. 4. 2012).

kandidatov po strokovni



Sele po uspesno koncanem izbirnem postopku. Strokovna sluzba sestavlja tudi vse zapisnike,
sklepe ter sezname in obvestila izdane v postopku, omogoca vpogled zainteresiranim
kandidatom v nekatere dokumente postopka, ampak kot je bilo ze poudarjeno, ne v vse. Tu pa
se ze zacnejo pristojnosti organov/sluzb prepletati. Tako prijavljeni kandidati, ki Zelijo
vpogled v gradiva izbirnega postopka v skladu s 26. ¢lenom Uredbe o postopku za zasedbo
delovnega mesta v organih drzavne uprave in v pravosodnih organih, gradiva dobijo delno pri
strokovni sluzbi na MJU, delno pa pri organu, kjer bo izbrani kandidat zaposlen. Kot ze
reCeno, ima v postopku pomembno funkcijo posebna nateCajna komisija, ki presoja
primernost kandidatov za zasedbo polozajnega uradniskega mesta v skladu z ZJU in drugimi
zakoni ter standardi strokovne usposobljenosti. Delo te komisije je podaja ocene primernosti
prijavljenih kandidatov in to samostojno za vsakega posebej in ne primerjalno. V kolikor
prijavljeni kandidati Zelijo zastaviti kakrSnokoli vprasanje v zvezi s tem delom ocenjevanja
0z. presoji (ne)primernosti, se lahko v skladu z 10. ¢lenom Poslovnika o delu posebnih
natecajnih komisij obrnejo na predsednika posebne nateCajne komisije ali pa na predsednika
Uradniskega sveta, kjer bodo dobili zgolj informacije o izvedbi (zakonske utemeljitve) in
kon¢nih rezultatih natecaja, ne pa tudi razlage ter utemeljitve ocene. Kot je bilo ze re¢eno v
preteklih poglavjih, pomembni dokumenti niso izdelani (zapisnik v celoti) 0z. so uniceni
(posnetki pogovora) po opravljenem razgovoru s kandidatom.

Za ta del je kandidatu na voljo le upravni spor, saj je posebna natecajna komisija po zakljucku

dela zelo skopa z informacijami. To bi v praksi pomenilo, da je to trenutek, ko le-ta odda

seznam primernih kandidatov pristojni sluzbi na MJU in so na podlagi tega izdani sklepi o

(ne)uvrstitvi na seznam primernih kandidatov po strokovni usposobljenosti. 1z opisanega

postopka izhajajo nekatere slabosti 0z. pomanjkljivosti, in sicer:

-nepreglednost, zaradi prepletanja pristojnosti treh razliénih organov/sluzb;

-netransparentnost, zaradi uni¢enja posnetkov razgovora s kandidati, kot tudi unicenja
ocenjevalnih listov ter zaradi podanih zgolj izjav o izpolnjevanju izobrazbenega pogoja in

-birokratske ovire, zaradi oteZenega dostopanja do gradiv izbirnega postopka ter zaradi
nepovezanosti izvedbe postopka z Ze obstojeCimi uradnimi evidencami in izmenjave
podatkov;

-lahko se poraja se tudi sum na koruptivnost ali pritisk politike, zaradi nejasno in premalo
utemeljenih zapisanih ocen v izdanem sklepu o primernosti 0z. neprimernosti kandidatov.

3.2 Selekcijski postopek kandidatov z vidika smernic razvoja

SJU 2020 kot krovni strateski dokument Vlade Republike Slovenije, predstavlja usmeritve
razvoja v naslednjih letih in na njeni podlagi so sprejeti dvoletni akcijski naérti?, ki vsebujejo
konkretne dejavnosti in projekte za doseganje zastavljenih strateskih ciljev. V njej je zapisana
vizija Vlade Republike Slovenije, ki med drugim Zeli profesionalno in strokovno javno
upravo in jo za ta namen tudi posodobiti v sodobno javno upravo, ki bo spostovala nacela in
vrednote, kot so: zakonitost in vladavina prava, strokovnost in profesionalnost,
transparentnost, integritete in prepre¢evanje korupcije, inovativnosti, uspesnosti in u¢inkovite
uporabe virov,... V kolikor zelimo slediti tej viziji, pa ne gre brez upoStevanja kadrovskega
vidika, zato je ravno strateSko vprasanje upravljanja c¢loveskih virov v javni upravi
postavljeno kot ena izmed prednostnih nalog v programskih in strateSkih dokumentih, ki

2vet o razvojnih nacrtih v Dvoletnem akcijskem nacrtu izvedbe strategije razvoja javne uprave 2015-2020za
leti 2016 in 2017.



opredeljujejo nadaljnji razvoj drzave kot celote. V srediSCu tega je postavljanje nagrajevanja
delovne uspesnosti, ki predstavlja motiviranje za doseganje ciljev. Pri nagrajevanju zaposlenih
ni nujno, da je to le denarno, ampak je lahko tudi napredovanje tistih usluzbencev, ki dosegajo
nadpovprecne rezultate. Razumevanje takega nacina nagrajevanja bi se moralo zaceti ravno
na vrhu in to je Ze pri izbiri primernih kadrov za polozajna delovna mesta. To pa se lahko
doseze le z ustreznim kompetenénim modelom®® in transparentnostjo celotnega postopka. S
tem se izognemo tudi korupciji‘* v javnem sektorju.

V nadaljevanju slika 2 nazorno pokaze potrebo po prenovi postopka ravno zaradi
nekompatibilnosti sedanjega postopka s temeljnimi cilji strategije. Na levi strani tabele so
povzeti cilji strategije, na desni pa pomanjkljivosti obstojecega postopka izbora kandidatov za
polozajna delovna mesta.

Slika 2: Povezanost SJU 2020 in postopek izbora kandidatov za poloZajna delovna mesta

s sedanjim nacinom izbora kandidatov je velika moZnost
nedoslednosti pri prepoznavanju in nagrajevanju

Ucinkovita uporaba zaposlenih,
kadrovskih virov svzpodbuja negativni motivacijski u€inek,
espomanjkljivo ugotavljanje vodstvenih sposobnosti ter
izkuSenj.

. : *z izborom neucinkovitega in neprimernega kandidata se
Ucinkovita u pora oF] poraba kadrovskih finan¢nih virov poslab3a,

financnih virov -posla!)éa se tl:ldi poraba os’FaIih proraﬁl_.msk_ih sr_edstev,
zaradi nepravilne uporabe in razporeditve javnih sredstev.

. s3ibka povezanost med rezultati dela in izborom kandidata,
OngVOI’I’IO, odprto In espomanjkanje druzbene odgovornosti pri izboru kandidata,
tra nspa rentno spostopek je prevec zaprt in nepregleden za neizbrane

s kandidate,
delova SIS C LA skljutne kompetence niso izpostavljene.

13 Tudi Stare (2007) v raziskovalnem projektu poudarja pomen vzpostavitve ustreznega kompetenénega modela.
Meni tudi, da prav vodja ima najveéji vpliv na zagotavljanje uspesnosti vodenja, zato je toliko pomembneje, da
je za vodjo izbran kandidat, ki ustreza zahtevam/potrebam dela, ima ustrezne kompetence, predvsem pa tudi
najprimernejse »preddispozicije«, da se bo lahko razvijal v smeri doseganja in preseganja zastavljenih ciljev.

14 Po podatkih Transparencyinternational se korupcija v Sloveniji ne zmanjSuje, ampak se poveuje. K temu pa
zal prispeva tudi padec ugleda Komisije za preprecevanje korupcije in neuc¢inkovitost te neodvisne institucije, na
kar opozarjajo tudi iz tujine - OECD, Evropska Komisija (po SJU 2020, 2015 in Tl, 2017).



skandidati so ocenjeni le opisno, zaradi ¢esar je lahko

Nicelna toleranca do ocena subjektivna,

koru pcije in krepitev *0 razgovoru s posameznim kandidatom se sicer piSe
integritete zaposlenih

zapisnik, ki pa se skupaj z zvofnim zapisom in ocenjeval-
nim listom unici Se pred pravhomo¢nostjo sklepa.

sprilagojena je uporaba ZUP in uredbe,
Od prava edostop do gradiv izbirnega postopka je omejen, tudi za
prijavljene kandidate,

egradiva izbirnega postopka niso zbrana in dostopna na
enem mestu.

administrativnih ovir

pri izvedbi celotnega postopka se ne uporablja sodobna
informacijsko-komunikacijska tehnologija, kot tudi ne

Ucinkovita informatika izmenjava podatkov iz uradnih evidenc,

» v postopku ni digitalizacije notranjih poslovnih
procesov v javni upravi.

Vir podatkov: Podro¢na zakonodaja in lastni viri

4 PREDLAGANA PRENOVA I1ZVEDBE POSEBNEGA NATECAJNEGA
POSTOPKA ZA ZASEDBO POLOZAJNIH URADNISKIH MEST

V kolikor izhajamo iz izhodis¢a, ko se SJU 2020 sklicuje pri ucinkovitem upravljanju
¢loveskih virov, na vseh ravneh zaposlenih v javni upravi, na uporabo Ze obstojecih
Standardov strokovne usposobljenosti, bi vsekakor bilo smotrno celoten sistem prevetriti in ga
po potrebi izboljsati, pri tem pa uporabiti sodobne pristope z uporabo informacijsko-
komunikacijske tehnologije, ki bi pripomogla k transparentnosti celotnega posebnega
nateCajnega postopka in odpravi administrativnih ovir. S tem bi bila tudi moznost korupcije
oz. vmes$avanje politike manjSa. Veljalo bi razmisliti, da se ta postopek poveze ze z
obstoje¢im sistemom MFERAC za e-kadrovanje in vklju¢i v okviru IS HR-rast®®, ki se kot
projekt skupaj s kompetenénim modelom vodi v okviru operacije Ucinkovito upravljanje
zaposlenih. S slednjim zeli MJU vzpostaviti model, ki bo spodbuden in motivirajo¢ za
zaposlene. Velik pomen v njem predstavlja doloc¢itev kompetenc in standardov Zelenih oz.
zahtevanih vedenj, ki zaposlenemu omogocajo uspesno in kvalitetno opravljanje zahtevanih
nalog in doseganje zastavljenih ciljev organov drzavne uprave. U¢inkovita drzavna uprava pa
je kot cilj dosegljiva le na podlagi usposobljenih in ucinkovitih javnih usluzbencev.
Ucinkovitost pa ne more obstajati brez odlicnega vodstvenega kadra. Zato je potrebno takSen
kader med prijavljenimi kandidati prepoznati oz. kot drugo moznost lahko tudi Ze prepoznane
potencialne dobre kandidate za odli¢ne vodje med zaposlenimi znati zadrzati in pripraviti oz.
ustrezno negovati kandidate za nasledstva. Pri tem bi bil vsekakor v veliko pomo¢
vzpostavljen sistem merjenja ucinkovitosti zaposlenih. S tem dosezemo pri zaposlenih tudi
vecjo motivacijo in zadovoljstvo, vecjo predanost delu in proaktivnost, kreativnost in

15 To je predviden informacijski sistem za uginkovito upravljanje zaposlenih, s katerim se bodo podprli procesi,
kot so: letni razgovori, razvoj kariere, ocenjevanje, kompetence in ciljno vodenje.
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samoiniciativnost ter usmerjenost k rezultatom. Vsega tega navedenega se v gospodarstvu ze
v veliki meri posluzujejo.

4.1 Predlagana prenova izvedbe posebnega nateCajnega postopka s postopkovnega
vidika

Predlagana prenova postopka izhaja iz ze obstojecih Standardov strokovne usposobljenosti in
sprejetih strateskih dokumentov Vlade Republike Slovenije. Celoten postopek bi ravno tako
lahko potekal na treh ravneh, in sicer Se vedno bi lahko strokovna sluzba na MJU opravljala
strokovno-tehni¢na in administrativna opravila, s to razliko, da bi morala preveriti ne samo na
zaCetku posebnega nateCajnega postopka formalne pogoje, pac pa tudi na koncu postopka, to
je v fazi, ko predstojnik Ze izbere enega izmed primernih kandidatov in je potrebno preveriti
verodostojnost izjav in priloZenih listin. Tako bi se obvestilo o izbiri primernega kandidata
poslalo vsem prijavljenim kandidatom Sele takrat, ko bi izbran kandidat res ustrezal vsem
pogojem. S tem bi se izognili morebitni ponovitvi postopka v primeru podane neresni¢ne
izjave ali listine izbranega kandidata, hkrati pa bi kandidati, ki so sodelovali v postopku,
dobili vse informacije o celotni izvedbi postopka, vkljuno z vsemi gradivi izbirnega
postopka v skladu z uredbo, na enem mestu. Na tak nacin bi se izognili razdrobljenosti
postopka in povecali njegovo transparentnost. Strokovna sluzba bi vnasala prejete vlioge v ta
namen pripravljen informacijski sistem, skupaj z izpolnitvijo formalnih pogojev in z uvozom
vseh prejetih listin. Tako bi bila vzpostavljena tudi sledljivost posamezne vioge.

Vnesene vloge bi ob formalni popolnosti presle v dostop do ¢lanov komisije, ki bi izvedli
njihovo ocenjevanje v skladu s standardi strokovne usposobljenosti v prvem krogu - to je
ocenjevanje iz prejetih listin. Vsak ¢lan bi vanj vnesel svoje ocene po Ze v naprej znanih
kriterijih toCkovanja za posamezen element, pri tem pa bi moral vsako tockovanje utemeljiti.
Poudariti je treba, da ¢lani med seboj ne bi mogli videti tockovanja ostalih ¢lanov. Ko bi s
tockovanjem zakljucili, bi ocenjevalne liste podpisali z digitalnim podpisom. Najkasneje po
poteku dolo¢enega datuma oz. lahko tudi prej, ¢e bi ¢lani posebne nateCajne komisije prej
podali svoje ocene, bi strokovna sluzba na MJU pripravila kon¢no porocilo s skupno oceno
vseh Clanov za vsakega prijavljenega kandidata posebej. Kandidati, ki bi dosegli doloceno
Stevilo tock, bi lahko presli v drugi krog ocenjevanja. Ta bi zajemal ocenjevanje ustnih
razgovorov. Strokovna sluzba bi kandidatom, ki so dosegli prag tockovanja, poslala vabilo na
razgovor, ostalim pa sklep o neustreznosti, v katerem bi bile zapisane tudi tocke po
posameznih elementih in skupno Stevilo tock. Razgovor s kandidati bi se prav tako ocenil s
totkami po Ze v naprej znanih kriterijih za posamezen element. Clani posebne nate¢ajne
komisije bi tudi te ocene skupaj z obrazlozitvijo morali vnaSati v informacijski sistem,
neodvisno drug od drugega. Strokovna komisija bi na koncu najprej zdruZzila prejete ocene iz
drugega kroga in nato Se iz prvega in drugega kroga ocenjevanja skupaj. Tako bi na podlagi
skupne ocene obeh krogov dobili lestvico z naborom toc¢k od najvisje zbranih do najnizje.
Izdelavo rangiranega seznama (lestvice) glede na ugotovljeno usposobljenost kandidatov
predlagata tudi Cehovin in Hagek (2014).

S kandidati, ki bi prejeli dolo¢en/zadosten odstotek tock, bi opravil razgovor Se predstojnik
organa, ki je postopek zacel, in enega izmed njih izbral. S takim nacinom izvedbe posebnega
nateCajnega postopka se lahko izognemo tudi morebitni korupciji in prevelikim vmeSavanjem
politike. S tem bi dosegli vecjo strokovnost pri izbiri ustreznih kandidatov in hkrati tudi vecjo
odgovornost in jasnost tockovanja posameznih ¢lanov komisije. Neizbrani kandidati pa bi
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imeli moznost jasnega vpogleda v jasno predstavljeno/obrazlozeno ocenjevanje na enem
mestu. Celoten postopek bi bil izveden hitreje in ceneje, saj bi potekalo vse preko zato
vzpostavljenega informacijskega sistema, brez papirne dokumentacije. Tako bi zagotovili tudi
racionalnejSo porabo proracunskih sredstev. Tudi podane izjave in prilozene listine bi se
preverjale direktno z vzpostavljeno povezano med sistemom in elektronskimi evidencami
podatkov.

4.2 Predlagana prenova izvedbe posebnega nateCajnega postopka s kadrovskega
vidika

Sedanji Standardi strokovne usposobljenosti so podrobno razdeljeni, a imajo kljub temu
nekoliko pomanjkljivosti, ki v praksi predstavljajo oviro in nepotrebno nejevoljo med
prijavljenimi kandidati, hkrati pa otezujejo delo posebni natec¢ajni komisiji in upravnemu
sodis¢u. Predvsem je potrebno izpostaviti neprimerno ocenjevanje, saj prijavljenim
kandidatom ni jasno, kateri elementi predstavljajo natecajni komisiji vecjo tezo, zato bi bilo
potrebno vsak posamezen element toCkovati, kot je bilo zapisano Ze v prejSnjem poglavju. Pri
elementu vodenja bi bilo potrebno vpeljati moznost testiranja osebnosti, primernosti za
kandidate, ki nimajo formalnega pogoja, to je 3 leta vodstvenih izkuSenj. Standardi strokovne
usposobljenosti sicer predvidevajo tudi testiranje kandidatov o osebnostnih kompetencah
vodenja, vendar ne kot nadomestitev omenjenega formalnega pogoja 3 let vodstvenih
izkuSenj, temvec¢ kot dodatno preverjanje primernosti kandidatov. Kot vemo, je v praksi zelo
tezko priti do izpolnitve tega pogoja, sploh pri mlajsem kadru. Lahko pa je prijavljen kandidat
na vseh ostalih podrocjih zelo dober. Takemu kandidatu, za katerega je ocitno izrazen
potencial, bi moral sistem omogocati, da se izkaze, saj le tako lahko pozitivno vplivamo na
motivacijo tistih zaposlenih, ki so pri svojem delu nadpovprecni in se izkaZejo za zaposlene, v
katere je vredno vlagati in so pripravljeni narediti ve¢ kot ostali. To pa se lahko ugotovi Ze iz
priloZzenega Zivljenjepisa in ostalih listin. Na tem mestu je nujno izpostaviti pomanjkljivost
tako obstojeCega sistema kot Standardov strokovne usposobljenosti, ki ne ugotavljajo
(ne)primernosti kandidatov z vodstvenimi izkuSnjami (bodisi na podlagi njihovih preteklih
(nad)povprecnih rezultatov in (ne)u¢nikovitosti; njihovih preteklih ocen; lastnosti kot so
interdisciplinarnost, proaktivnost). Ugotovi se zgolj dejstvo, da kandidat ima zahtevne
vodstvene izkus$nje.

Tu ne gre zanemariti elementov, iz katerih je razvidno preteklo delo kandidatov (npr.
sodelovanje v razli¢nih medresorskih, projektnih in delovnih skupinah, aktivno sodelovanje
na strokovnih konferencah, sodelovanje izven organizacije, kjer je kandidat zaposlen - npr. v
prostovoljnih organizacijah, sodelovanje v razlicnih strokovnih sluzbah v lokalni skupnosti,
itd.). Tudi tem elementom je potrebno podati tezo pri toCkovanju, saj slednje Se dodatno
dokazuje kandidatovo samoiniciativnost, proaktivnosti ter morebitne dodatne kompetence.
Pomembni elementi, ki bi morali biti ovrednoteni tudi Ze na podlagi prejetih listin, so
vsekakor elementi, iz katerih je moc razbrati razumevanje poslanstva in vloge organizacijske
enote ali organa, za katerega se kandidat prijavlja. V tem delu je bistvenega pomena, da se kot
posebno oceno nameni zakljuceni izobrazbi, ki jo ima prijavljen kandidat, kljub temu da se pri
razpisnih pogojih ne podaja zahtevane smeri izobrazbe. Ker pa celotnega nabora pridobljenih
znanj na fakultetah ne moremo metati v isti koS, bi bilo smiselno glede na podrocje dela
organa, za katerega se izvaja postopek, dati poudarek na tiste kandidate, ki so zakljucili tudij
na primerljivi fakulteti s podro¢jem dela. Tako bi dali ve¢jo tezo tudi zakljueni formalni
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izobrazbi in hkrati bi imeli moznost dobiti v nabor primernih kandidatov bolj strokoven in za
podroc¢je primernejsi kader.

Tudi Igli¢ar (2015, 10) opozarja na pomembno izjemo, ki jo sedanja ureditev dopusca. Ob
prenovi ZJU® vidi priloznost za spremembo zdaj veljavne ureditve glede izbire visokih
drzavnih uradnikov, kadar je iz postopka izlocen Uradniski svet. Naj bo novi ZJU priloznost
za utrditev vloge Uradniskega sveta in strokovnosti drzavne uprave. Tako veljavni ZJU v 64.
¢lenu kot tudi predlog novega ZJU-1 v 69. ¢lenu dolocata, da javni nateCaj za polozaje
generalnih direktorjev, generalnih sekretarjev, predstojnikov organov v sestavi ministrstev,
predstojnikov vladnih sluzb in nacelnikov upravnih enot izvaja posebna natecajna komisija, Ki
jo za vsak primer posebej imenuje Uradniski svet. Vendar ima zdaj veljavna ureditev
doloceno nesistemsko izjemo. Kadar se namre¢ ministru oziroma funkcionarju nobeden od
kandidatov ne zdi primeren, ¢eprav jih je posebna nateCajna komisija spoznala za strokovno
ustrezne, lahko sam imenuje natecajno komisijo, ki izvede postopek. Po tej poti lahko
minister izpelje postopek izbire mimo UradniSkega sveta. Ker se taka reSitev pojavlja tudi v
predlogu novega ZJU-1, bi jo bilo treba $e enkrat odgovorno pretehtati in jo zavrniti v luci
zahteve sodobnih sistemov javne uprave, ki na vodstvene polozaje v drzavni upravi
postavljajo profesionalne uradnike, in ne politi¢nih funkcionarjev.

Moderno pravno drzavo bistveno oznacuje tudi visoka strokovnost drzavne uprave in njena
samostojnost ter zakonitost, kar razglasa v svojih nacelih tudi predlog novega ZJU-1. Tem
nacelom pa ne sledi moznost funkcionarja oziroma ministra, da izbere za visokega drzavnega
uradnika nekoga, ki ga nista pred tem strokovno preverila Uradniski svet in njegova posebna
nateCajna komisija. Taka izjema rusi notranjo skladnost oziroma konsistentnost postavljenega
sistema izbiranja za najvisje uradniSke poloZaje. Kot je bilo Ze v uvodu povedano je mogoce
vlogo in pomen UradniSkega sveta primerjati z vlogo in pomenom Sodnega sveta. Ker v
Sloveniji drzavni zbor nikogar ne more izvoliti za sodnika, ¢e ni bil pred tem preverjen v
Sodnem svetu, bi bilo analogno treba vzpostaviti enak sistem tudi v drZzavni upravi. Nihce, ki
ni bil predhodno na posebni natecajni komisiji, ki jo je imenoval Uradniski svet, uvrs¢en na
seznam primerno strokovnih usposobljenih kandidatov za poloZajna uradniSka delovna mesta,
ne bi smel zasesti takega polozaja. To bi okrepilo strokovno komponento drzavne uprave in
zmanjSalo njeno politi¢no naravo (Iglicar, 2015, 10).

O predvideni moZnosti politicnega kadrovanja v nasi drZzavi v primerjalni analizi razpravlja
tudi Grabarjeva (2012, 325-332). Namre¢ primerja politizacijo visokih javnih usluzbencev
med Republiko Slovenijo in Anglijo. Prav za angleskil’ model navaja, da je najblizje idealu

16V uresniCevanje Strategije razvoja javne uprave 2015-2020 se vkljuduje tudi predlog Zakona o javnih
usluzbencih (ZJU-1). V strokovni javnosti so se pojavili Stevilni predlogi in mnenja, ki zelijo izboljsati
predlagane resitve (Pecari¢, 2015, 18-21).

17 Zaposlovanje javnih usluzbencev nadzoruje Komisija za javne usluzbence (ang. Civil Service Commission),
na podlagi sprejetih pravil zaposlovanja (ang. Recruitment Principles). V sistemu zaposlovanja temelji selekcija
na treh nacelih, katere je komisija podrobneje razdelala in opredelila (Civil Service Commission, 2015):

- naCelo meritornosti - zaposlovanje na podlagi zaslug oziroma izbira najbolj strokovno usposobljenega
kandidata;

- nacelo nepristranskosti - zaposlovanje poteka brez pristranskosti pri ocenjevanju kandidatov, postopek selekcije
mora biti objektiven in dosleden;

- naCelo odprtosti - zaposlitvene moznosti morajo biti javno objavljene na nacin, da imajo kandidati na razpolago
dovolj informacij o delovnem mestu, zahtevah in o samem poteku izbirnega postopka.
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popolne logenosti politike in uprave. Cehovin in Hadek (2014, 438) navajata, da politi¢ni
na polozaju), vloga UradniSkega sveta je zanemarljiva. Zaradi pomanjkljivosti pooblastil
Uradniski svet (tudi po svoji krivdi) veckrat sluzi le za legitimacijo politi¢nih odlocitev.
Uradniski svet prek posebnih nate¢ajnih komisij sicer ugotavlja usposobljenost kandidatov,
vendar pa za politicne funkcionarje, pristojne za imenovanje (ministra, predsednika vlade ali
generalnega sekretarja vlade), pripravlja le abecedni seznam tistih, ki za razpisana delovna
mesta izpolnjujejo standarde strokovne usposobljenosti (teh pa je v povprecju le 30 odstotkov
manj od tistih, ki izpolnjujejo razpisne pogoje). Pri tem je treba izpostaviti, da gre za
samoomejitev UradniSkega sveta, saj bi posebnim nate¢ajnim komisijam na podlagi internih
pravil (Poslovnik o delu posebnih nateCajnih komisij) lahko dolocil, da politiénim
funkcionarjem predlozi rangiran seznam (lestvico) glede na ugotovljeno usposobljenost
kandidatov. Le tako bi politi¢ni funkcionarji, pristojni za imenovanje, lahko v dobri veri
izbrali najboljSega kandidata. Na podlagi najrazli¢nejsih pritiskov omrezij in politi¢nih strank
so ob predlozitvi abecednega seznama vecjega Stevila kandidatov - kljub hipoteti¢ni Zelji po
izboru najboljsega - veliko bolj dovzetni za izbor mimo meritokratskih standardov. ZJU
politicnim funkcionarjem omogoca, da takSen seznam v celoti zavrnejo, pri ¢emer od
Uradniskega sveta lahko zahtevajo, da postopek ponovi. Kot Iglicar (2015, 10) sta tudi
citirana avtorja kriticna do moznosti, ki jo imajo politiéni funkcionarji, in sicer lahko
imenujejo celo »ad hoc« razpisno komisijo, ki namesto UradniSkega sveta izvede postopek
razpisa (64. ¢len ZJU), s ¢imer lahko popolnoma obidejo UradniSki svet. V kolikor najljubsi
kandidat posameznega politicnega funkcionarja ne pridobi pozitivnega mnenja posebne
natecajne komisije o izpolnjevanju standardov strokovne usposobljenosti, pa se UradniSki
svet lahko izigra tudi z veckratno ponovitvijo imenovanja vrSilca dolZznosti uradnika na
poloZaju (enkratno se ga lahko imenuje najve¢ do Sest mesecev).

Prostor za izboljSave je tudi v nadinu sestave uradniS$kega sveta. Bugari¢ (2004, 15-17)
ugotavlja, da Uradniski svet ne preprecuje vdora politike na uradniska mesta in kot razlog za
navedeno navaja njegovo sestavo, ki vladajo¢i politiki omogoca, da izvaja kadrovanje s
podporo dvanajstih ¢lanov. Sicer so §tirje ¢lani UradniSkega sveta tudi formalno predstavniki
vlade, vendar opozarja, da so tudi predstavniki uradnikov in stroke lahko politiéno imenovani,
kar lahko daje politicnemu delu Uradniskega sveta vecino pri odlo¢anju.

5 SKLEPNE UGOTOVITVE

Kot je bilo Ze uvodoma zapisano, je bil namen pri¢ujocega prispevka na eni strani na kratko
predstaviti postopek izbire poloZajnih uradnikov v drZavni upravi na drugi strani pa
pomanjkljivosti slednjega. Predlagana posodobitev obravnavanega podroc¢ja uposteva sprejeto
strategijo razvoja javne uprave oziroma strateSke cilje Vlade Republike Slovenije ter
projektne usmeritve, ki se na podro¢ju ¢loveskih virov Ze izvajajo.

Obstojeci postopek izbora primernih kandidatov za najvisja polozajna delovna mesta v
drzavni upravi je smiselno posodobiti soasno s prenovo Zakona o javnih usluzbencih ter
soCasno s tekom operacije Ucinkovito upravljanje zaposlenih v izvedbi MJU. Sedaj je Cas za
spremembe oz. izboljSave, kot so:

-odprava izjeme po sedanji zakonodaji, ki funkcionarju omogoca izpeljati postopek izbire
polozajnih uradnikov mimo Uradniskega sveta;
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-s povecanjem pooblastil Uradniskega sveta oz. od njega imenovanih posebnih natecajnih
komisij (da se politicnim funkcionarjem predlozi rangiran seznam (lestvico) glede na
ugotovljeno usposobljenost kandidatov in ne zgolj abecedni seznam tistih, ki za razpisana
delovna mesta izpolnjujejo standarde strokovne usposobljenosti));

- dopolnitev obstojecih standardov strokovne usposobljenosti v delu ugotavljanja vodstvenih
izkusenj, da bi ti po novem omogocali preverjanje strokovnih znanj tudi pri kandidatih, ki ne
izpolnjujejo formalnega pogoja 3 leta vodstvenih izkusSenj na sorodnem podrocju;

-prenova postopka s pomoc¢jo sodobnih informacijsko-komunikacijskih tehnologij na nacin,
da bo ustvarjena boljsa preglednost. S tem bi bila tudi omogocena dostopnost do gradiv
izbirnega postopka na enem mestu.

Prispevek pritrjuje pomembnosti vloge UradniSkega sveta ter od njega sprejetih Standardov
strokovne usposobljenosti, saj je le ob prisotnosti obojega zagotovljena strokovna selekcija
najvi§jih upravnih managerjev. Njegov namen pa je tudi opozoriti na obstojece
pomanjkljivosti ter osvetliti moznosti za prenovo oziroma izboljSave na obravnavanem

podrocju.
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Znanstveni clanek

PRENOS ZAKONODAJNIH PRISTOJNOSTI IN SPOSTOVANIJE
NJENIH MEJA: STUDIJA PRIMERA SLOVENSKEGA
ZAKONA O ZDRAVSTVENEM VARSTVU

Mirko Pecari¢, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, mirko.pecaric@fu.uni-lj.si

Povzetek

Za sistemske zakone je znacilno, da potrebujejo vecdje Stevilo podzakonskih, izvedbenih
aktov. Zaradi tega je pomembno, da so pravila ¢im bolj jasno dolocena na zakonski ravni.
Trditve so bile preverjene na primeru predloga zakona o zdravstvenem varstvu in
zdravstvenem zavarovanju. Slednji kaze slabosti prenosa vse Stevilnejsih pooblastil ne le
na izvrsno vejo, pac pa tudi na nosilce javnih pooblastil in njihove predstojnike, v smeri
vse podrobnejsih detajlov na racun oseb, katerim ustava priznava clovekovo pravico do
zdravstvenega varstva. Analiza predvidenih podzakonskih aktov kaze, da bi morali biti, v
izogib nastanku upravno-sodnih sporov in nedovoljeni delegaciji pooblastil, predvideni
podzakonski akti doloceni bolj jasno in dolocno.

Kljuéne besede: podzakonski predpis, zdravstveno varstvo, izvrsilna klavzula

Abstract

DELEGATION OF LEGISLATIVE JURISDICTIONS AND COMPLIANCE WITH
THEIR REQUIREMENTS

A systemic primary legislation is usually characterized also by a delegation of a larger
number of secondary legislation. This makes it all the more important that rules are as
much as possible clar at the legislative level. These claims were verified in the case of the
bill on health care and health insurance. The latter shows most of the transfer
"weaknesses” of all major powers not only to the executive branch (a government of
decrees), but also to the holders of public powers (public institutions outside
administration) and their superiors (a government of general rules), in the direction of
more and more detailed rules on the expense of persons to whom the Constitution
recognizes the fundamental human right to health care. The analysis of the envisaged
delegated acts shows that - to avoid the occurrence of litigation and illegal delegation of
powers - provided bylaws should be set out more clearly and precisely.

Keywords: delegated legislation, health care, an execution clause

Dolznost uradnikov [magistratus] je nadziranje in predpisovanje vseh stvari, ki so praviéne, koristne in v
skladu z zakonom. Kajti, kakor je zakon postavljen nad uradnika, tako so slednji postavljeni nad
ljudmi...uradnik je govoreci zakon in zakon je tihi uradnik’

(Cicero, 1853, str. 461-462).

1 UVvOD
Podro¢je nadaljnjega prenosa pooblastil s strani Ze pooblas¢enega na njegovega

pooblascenca, se je vedno razumelo kot ne-bodi-ga-treba “pastorek zakonitosti”. Tako so
7ze Rimske Digeste (529 n. st., D. 1, 21, 5) dolocile (kar navadno zdravorazumsko


mailto:mirko.pecaric@fu.uni-lj.si

razumemo in se strinjamo), da je ‘jasno, da se prenesena pristojnost ne sme prenesti naprej
na drugega’ (mandatam sibi jurisdictionem mandare alteri non posse manifestum est)
(Stojc¢evi¢ & Romac, 1989, str. 275). Ideja se je prenesla tudi na podro¢je podzakonskih
predpisov, ki se ga je prav tako povezovalo s prepovedjo prenaSanja pooblastil za
reguliranje na organe izven zakonodajne veje oblasti. Za vir ideje naéela nedelegiranja se
navadno $teje John Locke! (njegova domovina Anglija je sicer delegirala zakonodajo ze
dolgo pred njegovim rojstvom?). Bentham se je kasneje spraseval o smiselnosti taksne
ureditve,® katere neizogibnosti (kot neizogibnosti nepopolnih zakonov) se je zavedal ze
Aristotel, za njim pa tudi Cicero. Aristotel je predlagal sprejem dekretov s strani
praviénih, karakternih (blagohotnih) moz, ki odlo¢ajo na podlagi razuma in praviénosti,*
Cicero pa je “polagal upe” v moralo® oz. ‘v ljubezen do ¢lovestva kot pravega temelja
pravi¢nosti’ (Cicero, 1853, str. 417), ki bi morala biti v tem okviru prisotna predvsem pri
javnih usluzbencih kot glavnih pripravljavcih predpisov. S poudarkom na javnih
usluzbencih je nadaljnje korake proti vecji jasnosti in dolo¢nosti predpisov naredil ze
omenjeni Bentham; tudi zanj nihée ne more delati z gotovostjo na podro¢ju zakonodaje,
ne da bi presojal vse okolis¢ine, ki vplivajo na obcutljivost. Kljub tezavnosti je dal tej
obcutljivosti ve¢ vsebine prek tistega, kar dandanes razumemo z nedolo¢enimi pravnimi
pojmi:

Ta okolisc¢ina deluje predvsem skozi medij izobrazevanja: uradnik deluje kot tutor nad drzavljani prek
smeri, ki jo daje njihovim Zeljam in strahovom. Zakonodajalec, ki ima pred seboj vse ljudi, se je dolzan
omejiti na splo$ne zakone...[¢eprav] so razlike v ob¢utljivosti neprecenljive...nemogoce je dokazati njihov
obstoj v posameznih primerih ali meriti njihovo silo ali stopnjo, a vendar imajo na sreco te notranje in
skrite dispozicije...zunanje in o¢itne znake. To so okoli§¢ine, ki so bile imenovane za sekundarne: spol,

1 Leta 1690 zapise, da ‘zakonodajna oblast ne more prenesti pooblastil za postavljanje zakonov v roke koga
drugega. Ker razen oblasti, ki jo delegirajo ljudje, ni nobene druge, je tisti, ki jo imajo, ne morejo prenesti na
nikogar drugega. Le ljudje sami lahko dolo¢ijo obliko politi¢ne skupnosti, kar naredijo z ustanovitvijo zakonodajne
oblasti in z odlo¢itvijo, v ¢igavih rokah naj bo. In ko se ljudje enkrat izrecejo, da se bodo podredili pravilom in
bodo pokorni zakonom, ki jih bodo napisali ti ljudje v tej obliki, ne more nih¢e reéi niti, da bodo zakone zanje
pisali drugi ljudje, in ljudje ne morejo biti zavezani nobenim zakonom, razen tistim, ki jih uveljavljajo ljudje, ki
so jih bili izbrali in avtorizirali, da jim postavijo zakone. Ni v mo¢i zakonodajne oblasti torej, da pooblastilo za
postavljanje zakonov prenese v druge roke’ (Locke, 2010, str. 216).

2 V Veliki Britaniji so dolo¢be, ki omogocajo celo dopolnitev primarne zakonodaje s sekundarno, znane pod
imenom “klavzula Henry-a VIII” (ang. Henry VIII clause; The Statute of Proclamations 1539).

8 Ker ne vem, kateri iznajdljivi slovnicar je izumil maksimo Delegatus non potest delegare, da sluzi kot pravna
zapoved, ni gotovo, ¢e ni imel odpora do pooblaséencev drugega reda, ali da mu je bilo v veselje ob misli na §kodo,
ki bi zaradi odsotnosti gospodarja lahko presla na posle popotnika, kateremu je nepredvidena nesrec¢a odvzela stvar
njegove izbire: gre za neskladje, da naslavlja isti zakon tako razli¢ne stvari, kot so aktivne in pasivne, ¢e ga ne gre
krike ¢lovestva skupaj z diktatom zdrave pameti (Bentham, 1843, str. 1070).

4 Vsak zakon je sploSnega znacaja, konkretni primeri pa so tak$ni, da jih ni mogoce vselej zaobseéi z nekim
splosnim dolocilom. Kjer so potrebna splosna dolocila, ki ne morejo vsega povsem pravilno zajeti, se zakon tako
prilagodi, da uposteva vecino primerov, ceprav se zaveda, da so pri tem mozne tudi napake...[zakaj] napaka ni v
zakonu, ampak v sami naravi stvari. Kadar zakon nekaj na splos$no doloc¢a, v danih okolis¢inah pa se zgodi nekaj,
kar v splosnem dolocilu ni predvideno, tedaj je pravilno, da se popravi pomanjkljivost...kot bi jo popravil sam
zakonodajalec...¢e bi bil navzo¢ in ¢e bi vedel za ta konkretni primer...Bistvo blagohotnega je prav v tem, da
korigira zakon, kjer so v njem nastale vrzeli zaradi presplosnih formulacij. In to je vzrok, zakaj se ne morejo vse
stvari uskladiti z zakonom...Za nedolo¢ne stvari je potrebno tudi nedolo¢no merilo...le-to ni togo, ampak se
prilagaja...dejanskemu stanju (Aristoteles, 1994, str. 181).

5 Zakon ravna z ostrimi praksami na en nacin, filozofi pa na drug: zakon se ukvarja z njimi, kolikor je mogoce
poloziti na njih njegovo moc¢no roko, filozofi pa, kolikor jih je mogoce dojeti z razumom in vestjo...razum zahteva,
da se ni€ ne stori nepravicno, s pretvezo ali zavajanjem... prevara ni razumljena kot napac¢na niti prepovedana niti
z zakonom niti civilnim pravom; kljub temu pa je to prepovedano z moralnim zakonom (Cicero, 1913, str. 339).



starost, ¢in, rasa, klima, drzava, izobrazevanje, verski poklic...[zaradi katerih] je zakonodajalec resen dela
tezav. Ne ustavi se na metafizi¢nih in moralnih kvalitetah: doloca le domnevne okolis¢ine...te domneve
bodo imele na splo$no vso pravi¢nost, potrebno za preprecitev tiranskih zakonov, predvsem pa umirjajo
nasprotja javnega mnenja, ki ga zakonodajalcu posreduje volilno telo (Bentham, 1843, str. 167)

Z umestitvijo sekundarnih okolis¢in je ustvaril plodna tla za kasnejSe razprave o
optimalnem razmerju med sploSnostjo in posamic¢nostjo predpisov. Zakonodajalcu je bila
tako preprecena arbitrarnost in hkrati ustvarjeno uéinkovito orodje, ki deluje izven
morale, sodnikom pa je bila dala trdna opora pri odlo¢anju v posami¢nih primerih (v
katerih Se vedno pride do izraza njihova presoja pri ostalih okolis¢inah primera). Nacelo
(ne)delegiranja je v tesni povezavi z nadelom delitve oblasti. Ce delitev oblasti razumemo
v absolutnem smislu, potem delegiranje zakonodajne pristojnosti na izvr$no vejo ni
mogoce. Doktrina nedelegiranja (prepoved nadaljnjega prenasanja pristojnosti — lat.
delegata potestas non potest delegari®) kot temeljni odraz takratnega pojmovanja nacela
delitve oblasti se je v ZDA upirala’ do 1935 leta,® ko so prevladali intervencionisti¢ni
(New Deal-ovski) razlogi drzave za §irSe pristojnosti izvr§ne veje. Do sedanjega Casa je
preteklo se “veliko vode”, medtem pa se je tudi pooblastilo za prenos zakonodajne
pristojnosti izkristalizirano v 290. ¢lenu Pogodbe o delovanju Evropske unije.® V luéi
omenjenih izhodiS¢ glede prenosa zakonodajne pristojnosti bomo v nadaljevanju
poskusali podati kriterije dopustnosti prenosa, nakar bomo v lu¢i teh kriterijev osvetlili
predlog zakona o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju (v nadaljevanju:
predlog ZZVZZ-1).1° Usmeritev bo torej §la predvsem v del, ki zadeva upravljanje
podrocja prek predvidenih podzakonskih predpisov in nezakonskih pravil.

6 Maksima delegatus non potest delegare se véasih omenja kot splo$no nacelo, ki po pravu preprecuje prenos
zakonskih pooblastil. Dejansko ne obstaja nobeno tak$no nacelo; maksima ne igra nobene resne vloge pri
odlo¢anju v primerih, ¢eprav lahko sluzi kot priro¢na oznaka. Njen pravi izbor je v pravu zastopanja, kjer ponazarja
idejo, da mora zastopani sprejeti odgovornost za dejanja svojega zastopnika, kar ne velja za dejanja, katerih
upravicenje bi zastopnik prenesel na svojega zastopnika, Ceprav veljajo tudi tu velike izjeme. V primeru zakonskih
pooblastil je tako zelo pomembno vprasanje ali je bil pri resni¢ni konstrukciji zakona, izraZzen namen prenosa
pristojnosti, ki jih ima A, tudi na B. Maksima zgolj kaze, da to navadno ni mozno (Wade & Forsyth, 2004, str.
312).

7V ZDA se to nalelo prvi¢ omeni pred Vrhovnim sodi§¢em Pennsylvanie leta 1794 v primeru M'Intire v.
Cunningham, 1 Yeates 363 (Pa. 1794). Maksima je bila prvi¢ citirana s strani Vrhovnega sodi§¢a ZDA v primeru
United States v. Sav. Bank, 104 U.S. 728 (1881), kjer povzetek primera navaja, da je eden od toznikov
argumentiral, da ‘se obveza, nalozena z zakonom na poslovodjo ne more biti dalje delegirana na delavca. Delegata
potestas non potest delegari’.

8 Lawson (1994) navaja redka dva primera, kjer je sodi§¢e uporabilo doktrino nedelegiranja nad ukrepi New Deala:
Schechter Poultry v. United States, 295 U.S. 495 (1935) in Panama Refining Co. v. Ryan, 293 U.S. 388 (1935).

9 Na ravni EU ¢len 290 PDEU, preéis¢eno besedilo 2016; - UL C 202 (2016) doloca, da se v zakonodajnem aktu
lahko na Komisijo prenese pooblastilo za sprejemanje nezakonodajnih aktov, ki se splo$no uporabljajo in
dopolnjujejo ali spreminjajo nekatere nebistvene elemente zakonodajnega akta. V zakonodajnih aktih se izrecno
opredelijo cilji, vsebina, podrocje uporabe in trajanje pooblastila. Bistveni elementi posameznega podrocja so
predmet zakonodajnega akta in ne morejo biti predmet prenosa pooblastila. VV zakonodajnih aktih se izrecno
opredelijo pogoji, ki veljajo za pooblastilo, in so naslednji: (a) Evropski parlament ali Svet lahko sklene, da bo
preklical pooblastilo; (b) delegirani akt lahko za¢ne veljati samo, ¢e Evropski parlament ali Svet v roku, dolo¢enem
v zakonodajnem aktu, temu ne nasprotuje. Za namene iz tock (a) in (b) odlo¢a Evropski parlament z ve¢ino svojih
¢lanov, Svet pa s kvalificirano ve€ino. V naslovu delegiranih aktov se vstavi pridevnik "delegirani” v ustreznem
spolu.

10 Predlog zakona je dostopen na:
http://www.mz.gov.si/si/delovna_podrocja_in_prioritete/zdravstveno_varstvo/predlog_zakona_o_zdravstvenem_
varstvu_in_zdravstvenem_zavarovanju/



2 OPTIMALNO RAZMERJE NA PRIMERU SLOVENIJE

Slovenska Ustava nadaljnjega prenosa zakonodajne pristojnosti! na izvrino izrecno ne
omenja, ¢eprav se ga nekako predpostavlja.*? Clen 120. ¢len Ustave (legalitetno nacelo®®)
kot najpomembnejSe nacelo za delovanje upravnih organov, glede ureditve pristojnosti
odkazuje na zakonsko raven, na ustavni ravni pa govori le o “delu, odlo¢itvah in dejanjih
upravnih organov”. Ustava v tej povezavi doloc¢a le, da je Vlada tista, ki lahko — poleg
vsakega poslanca ali pet tiso€ volivcev — predlaga zakone (88. ¢len), da v Casu izrednega
stanja uredbe z zakonsko mocjo lahko izdaja predsednik republike (108. ¢len), da
predsednik vlade lahko veze vprasanje zaupnice na sprejem zakona (117. ¢len), da lokalne
skupnosti predpisujejo davke in druge dajatve ob pogojih, ki jih dolocata ustava in zakon
(147. ¢len) in da ustavno sodiSc¢e odloca o skladnosti predpisov lokalnih skupnosti z
ustavno in zakoni (160. ¢len). Tako je za upravne organe Sele Zakon o drzavni upravil*v
drugem odstavku 9. ¢lena dolo¢il, da ‘za izvajanje nalog iz prvega odstavka tega ¢lena
[Uprava izvrSuje zakone in druge predpise, ki jih sprejema drzavni zbor, ratificirane
mednarodne pogodbe, drZzavni proracun, podzakonske predpise in druge akte Vlade]
uprava izdaja predpise in posami¢ne akte ter interne akte, vstopa v imenu in za ra¢un
Republike Slovenije v civilnopravna razmerja ter opravlja materialna dejanja. Ob manku
izrecne doloCbe je treba ponoviti Ze znano dejstvo, da niti zakon ne ureja postopka
sprejemanja podzakonskih predpisov (za razliko od nekaterih drugih drzav®®). Hayek je
npr. v tej zvezi menil, da mora biti ‘sprejemanje splo$nih pravil s strani uprave podvrzeno
enakim omejitvam kot pravo sprejemanje zakonov s strani zakonodajalca’ (Hayek, 1998,
str. 137-138). V tej luci tudi lazje razumemo idejo Hannah Arendt, da je oblast birokracije
oblast dekretov.®

Legalitetno nacelo iz 120. ¢lena Ustave in z njim povezano izdajanje podzakonskih
predpisov je Ze veCkrat — kot sicer dopustno pod dolo¢enimi pogoji — interpretiralo
Ustavno sodi§¢e Republike Slovenije. Ze iz 1. ¢lena Ustave (nacelo demokratiénosti) je
lahko razbrati zahtevo, da so le neposredno izvoljeni poslanci tisti, ki lahko sprejemajo
najpomembnejse odlocitve. Izvrsilna veja lahko deluje le v okviru in na podlagi ustave in
zakonov (drugi odstavek 120. ¢lena) in ne na podlagi lastnih predpisov ali celo lastne

11V tujih delih se zakonodaja pojmuje kot enotna dejavnost, katera se lahko deli naprej na sekundarno ali
podrejeno zakonodajo (ang. secondary/subordinated legislation). To je tisto, kar se pri nas razume pod pojmom
podzakonski predpisi.

12 Avtorji Komentarja Ustave Republike Slovenije v drugi odstavek 120. ¢lena (opravljanje dela v okviru in na
podlagi ustave in zakonov) samoumevno vpeljejo vezanost abstraktnih upravnih aktov na Ustavo in zakon (gl.
Sturm, 2002, str. 870).

13 120. ¢len (organizacija in delo uprave)

Organizacijo uprave, njene pristojnosti in na¢in imenovanja njenih funkcionarjev ureja zakon.

Upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave in zakonov.

Proti odlo¢itvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih pooblastil je zagotovljeno sodno varstvo pravic
in zakonitih interesov drzavljanov in organizacij.

14 Uradni list RS, §t. 113/05 — uradno preciséeno besedilo, 89/07 — odl. US, 126/07 — ZUP-E, 48/09, 8/10 — ZUP-
G, 8/12 — ZVRS-F, 21/12, 47/13, 12/14, 90/14 in 51/16).

15 Npr. britanski the Statutory Instruments Act ali ameriski the Administrative Procedure Act, oba sprejeta ze leta
1946 (sic).

16 V pravnem smislu je oblast birokracije oblast dekretov, to pa pomeni, da mo¢, ki pri ustavni vladavini zakon le
uveljavlja, postane neposredni vir celotne zakonodaje. 1zza dekretov ni nobenih splosnih principov, ki jih preprost
razum lahko razume, temvec¢ vselej le spreminjajoce se okolis¢ine, ki jih v podrobnostih pozna le strokovnjak.
Ljudje, ki jim vladajo dekreti, nikoli ne vedo, kaj jim vlada (Arendt, 2003, str. 318).



funkcije v sistemu delitve oblasti. Ce je to lahko razumljivo na teoreti¢ni ravni, pa
Ustavno sodiS$¢e razume besedno zvezo “v okviru in na podlagi ustave in zakonov” na
(vsaj) dva nacina: tako da a) ni nujno, da zakon neposredno dolo¢i okvir in merila, pac je
treba ustavi in zakonu vsaj vsebinsko slediti:

- ‘so upravni organi pri svojem delu, torej tudi pri izdajanju predpisov, vezani na okvir, ki ga dolocata
Ustava in zakon, in nimajo pravice izdajati predpisov brez vsebinske podlage v zakonu - medtem ko
izrecno pooblastilo v zakonu ni potrebno’ (odlUS, §t. U-1-73/94-9 z dne 25.5.1995%7);

- ‘morajo imeti upravni organi in tisti, ki izvajajo javna pooblastila, za svoje normiranje v zakonu
izrecno dolocen ali iz njega vsaj ugotovljiv okvir in podlago. Tak podzakonski akt ne sme v
vsebinskem smislu dolo¢ati ni¢esar brez zakonske podlage in zunaj vsebinskih okvirov, ki morajo biti
v zakonu izrecno doloceni ali iz njega vsaj z razlago ugotovljivi (t€. 6 in 7, odlUS, §t. U-1-50/97 z dne
16.12.1999);

- zgolj splosna zakonska izvr§ilna klavzula, ki ministru daje pooblastilo, da lahko izda podrobnejse
predpise za izvajanje zakona, sama po sebi ($€) ni v nasprotju z ustavo, saj mora ‘minister...pri izdaji
podzakonskih predpisov upostevati drugi odstavek 120. ¢lena Ustave, ki mu prepoveduje, da bi
podzakonski predpis vseboval dolo¢be, za katere v zakonu ni podlage oziroma vsebinskega
okvira...Vprasanje morebitne prekoraéitve pooblastil, ki izhajajo iz izvr§ilnih klavzul, dolo¢enih v
izpodbijanih dolo¢bah in s tem krSitve drugega odstavka 120. ¢lena Ustave, pa je lahko vpraSanje
presoje ustavnosti in zakonitosti podzakonskih predpisov, ki so bili izdani na napadeni zakonski
podlagi’ (9. t&., odlUS U-1-198/05-12 z dne 29. 3. 2007);

ali pa tako, da b) mora zakon neposredno dolociti okvir, podlago in merila, na podlagi
katerih se lahko izda podzakonski akt:

- ‘zakonsko pooblastilo mora vsebovati bistvene kriterije in merila, na podlagi katerih se s
podzakonskim aktom lahko dolo¢i vidina nekega prispevka. Ce zakonsko pooblastilo, tega ne vsebuje,
predstavlja t.i. golo pooblastilo za izdajo podzakonskega akta. Zakonska norma ne sme vsebovati
pooblastil, na podlagi katerih bi izvr$ilni predpisi urejali vsebino, za katero ni podlage ze v zakonu,
zlasti pa ne sme prepustiti samostojnega odrejanja pravic in dolznosti. Nasprotno ravnanje bi
pomenilo neskladje z drugim odstavkom 120. ¢lena Ustave’ (0dlUS, §t. U-1-390/02-26 z dne 16. 6.
2005);

- ‘le...vskladu z nameni in kriteriji iz zakona, oziroma uredi nacin uresni¢evanja oziroma izpolnjevanja
zakonsko dolo¢enih pogojev. Pravilnik tako ne sme vsebovati dolo¢b, za katere v zakonu ni podlage,
zlasti pa ne sme samostojno dolocati pravic in obveznosti, s katerimi bi tako posegel v zakonsko
ureditev, da bi spremenil njeno vsebino’ (odlUSU-1-288/97 z dne 22.1.1998)

- v skladu z na¢elom legalitete mora biti zakonsko pooblastilo izvr§ilni veji oblasti za izdajo upravnih
aktov po vsebini, namenu in obsegu dovolj dolocno in omejeno, da je ravnanje uprave oziroma
nosilcev javnih pooblastil v dolo¢enem obsegu za drzavljana predvidljivo. To nacelo pa
zakonodajalcu ne prepoveduje uporabe generalnih klavzul in nedoloéenih pravnih pojmov.
Podzakonski predpis mora v takem primeru vsebino nedolocenega pravnega pojma dolociti tako, da
je s tem doseZen cilj zakonske norme. Upravni predpis ali splo$ni akt za izvrSevanje javnih pooblastil
sme zakonsko normo dopolnjevati le do te mere, da z dopolnjevanjem ne zozuje z zakonom urejenih
pravic in obveznosti. Stremeti mora le za tem, da zakonsko normo dopolni tako, da bo dosezen njen
cilj (17 té. odIUS, st. U-1-71/98 z dne 28.5.1998).

- zakonska norma ne sme vsebovati pooblastil, na podlagi katerih bi izvr$ilni predpisi urejali vsebino,
za katero ni podlage ze v zakonu, zlasti pa ne sme prepustiti samostojnega odrejanja pravic in
dolznosti. Zakonodajalec je s tem, ko je na Zavod za zdravstveno zavarovanje prenesel pooblastilo za

17 Tako imenovana izvr§ilna klavzula (zakonska dolo¢ba, da je treba izdati take in take izvrSilne predpise v
dolo¢enem roku) pomeni le, da zakonodajalec izdaje izvrSilnih predpisov ni prepustil (v celoti) presoji izvrSilne
oblasti, ampak ji je z zakonom nalozil, da dolo¢ena vpra$anja mora urediti, in da ji je za to dolo¢il tudi rok. Nacelo
delitve oblasti pa tudi izkljuCuje moznost, da bi upravni organi spreminjali ali samostojno urejali zakonsko
materijo, pa tudi pravna teorija zastopa stalis¢e, da podzakonski splosni akti ne smejo vsebovati dolocb, za katere
v zakonu ni podlage, zlasti pa ne smejo samostojno odrejati pravic in obveznosti (19 t¢., odIUS, §t. U-1-73/94-9 z
dne 25.5.1995).



dolocitev pavsalnih prispevkov, ne da bi mu pri tem dal napotke, usmeritve in okvire za njihovo
predpisovanje, dopustil prav to (20. t&. odlUS, st. U-1-390/02-26 z dne 16. 6. 2005).

Navedena nacina razlage lahko razumemo 0z. razmejimo z vpeljavo c¢lovekovih pravic: to
podrocje se ne spreminja hitro, zato ga je tako zaradi pomembnosti podrocja, kot zaradi
specifi¢nosti, poznavanja in Sirokega nabora informacij, potrebno urediti na visji ravni
specifi¢nosti. Glede na slovensko Ustavo!® je mesto za specifi¢nost (tj. jasna pravila) — ne
glede na teoreticne razlage — na ravni ustave ali zakona: Ustava ze na sploSni ravni (izven
pravice do zdravstvenega varstva) zahteva od drzavnega zbora, da doloca (vse) pravice in
obveznosti drzavljanov ter drugih oseb samo z zakonom (87. ¢len). Po prvem in drugem
odstavku 15. ¢lena pa se ‘Clovekove pravice in temeljne svoboScCine uresniCujejo
neposredno na podlagi ustave. Z zakonom je mogoce predpisati nacin uresni¢evanja
¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in, kadar tako doloca ustava, ali ¢e je to nujno
zaradi narave posamezne pravice ali svoboscine’. Sistem pravic, in v tem okviru tudi
njihove omejitve, lahko ureja le zakon.*®

Za ostala podroc¢ja podzakonskega normiranja, ki ne regulirajo clovekovih pravic,
razumemo, da so t.i. spontani upravni akti dopustni (tudi zaradi tretjega odstavka 153.
¢lena?) in da pride v postev prva razlaga. V primeru reguliranja pravic (izven ¢lovekovih
pravic) bi bilo “dovolj” spostovati vsebinski okvir in podlago v zakonu. Ce pa bi §lo za
¢lovekove pravice, bi moral biti zakon tisti, ki bi izrecno dolocil podlago in predpisal
nacin njihovega uresni¢evanja (drugi odstavek 15. ¢lena). TakSna razlaga je skladna tudi
s tretjim odstavkom 9 ¢lena ZDU-1,% ki zahteva neposredno podlago v zakonu za
poseganje v cClovekove pravice. SplosnejSa zakonska podlaga je tako dovolj za
sprejemanje internih in materialnih aktov, ki nimajo pravne narave, kakor tudi — po
ustavnosodni praksi Ustavnega sodis¢a®? — za sprejemanje podzakonskih predpisov, ki ne
posegajo v ¢lovekove pravice.

3 PRENOS ZAKONODAJNE RAVNI ZDRAVSTVENEGA VARSTVA NA
IZVRSNO

Glede na zgoraj predlagan (b) nacin razlage lahko ugotovimo, da je pravica do
zdravstvenega varstva temeljna c¢lovekova pravica, katere okvir, pogoje in nacin

B Ur. I. RS, §t. 33/91-1, 42/97 — UZS68, 66/00 — UZ80, 24/03 — UZ34a, 47, 68, 69/04 — UZ14, 69/04 — UZ43, 69/04
—UZ50, 68/06 — UZ121,140,143, 47/13 — UZ148, 47/13 — UZ90,97,99 in 75/16 — UZ70a.

19 Glede razmejitve med podzakonskim normiranjem, ki zadeva ¢lovekove pravice in druge zadeve, ima Ustavno
sodis¢e sicer podobno prakso (da mora biti zakon vsebinska podlaga za izdajanje podzakonskih predpisov in
posami¢nih aktov izvrSilne oblasti, tako vlade kot upravnih organov, ne da bi bilo potrebno izrecno pooblastilo v
zakonu, se navadno nanasa na drugi primer; gl. navedene odlo¢itve v okviru prve razlage, tudi npr. odIUS, st. U-
1-305/96 z dne 22. 4. 1999, U-1-50/00-18 z dne 30. 5. 2002, U-1-113/04-33 z dne 7. 2. 2007, U-1-129/10-18 z dne
10. 11. 2011, U-1-245/01-6 z dne 12. 2. 2004), a ni v celoti konsistentno (enako razlago uporabi tudi glede
avtonomije drzavnih univerz, ki je ume$¢ena med ¢lovekove pravice, gl. 0dlUs, §t. U-1-156/08-16 z dne 14. 4.
2011).

20 Podzakonski predpisi in drugi splo$ni akti morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni.

21 Za opravljanje materialnih dejanj, s katerimi se posega v osebno prostost, telesno ali duSevno celovitost,
zasebnost, lastnino in druge ¢lovekove pravice oziroma temeljne svobos¢ine, mora imeti uprava neposredno
podlago v zakonu.

22 Taksno prakso lahko razumemo kot odstop od drugega odstavka 9. ¢lena Zakona o vladi, po kateri se lahko izda
uredbo za uresnicevanje pravic in obveznosti drzavljanov in drugih oseb izda le na podlagi izrecnega pooblastila
v zakonu.



uresni¢evanja lahko dolo¢i le zakon. Ta pravica bi morala biti v zako