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Odgovor na poslansko vprašanje dr. Franca Trčka v zvezi z možnostjo transparentnega in odgovornega kadrovanja na vse javne funkcije
Podpredsednik Državnega zbora Republike Slovenije, Branko Simonovič, je na Vlado Republike Slovenije (v nadaljevanju vlada) posredoval pisno poslansko vprašanje poslanca dr. Franca Trčka v zvezi z možnostjo transparentnega in odgovornega kadrovanja na vse javne funkcije. 

Poslanec dr. Franc Trček Vlado Republike Slovenije sprašuje naslednje:

· Kdaj in kako bo vzpostavljeno transparentno in odgovorno kadrovanje na vse javne funkcije?

· Katere spremembe pripravlja vlada oziroma pristojna ministrstva na tem področju?

· Kdaj bo obljuba o transparentnem in odgovornem kadrovanju realizirana?

Vlada Republike Slovenije uvodoma pojasnjuje, da upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave in zakonov. V skladu z drugim odstavkom 120. člena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 33/91-I, 42/97 – UZS68, 66/00 – UZ80, 24/03 – UZ3a, 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, v nadaljevanju ustava) organizacijo uprave, njene pristojnosti in način imenovanja njenih funkcionarjev ureja zakon. V povezavi s 122. členom ustave, ki ureja zaposlitve v upravnih službah, to pomeni, da  ustava ločuje med imenovanjem funkcionarjev in zaposlitvijo v upravnih službah in tako uvaja ločitev med političnimi funkcijami in službami v upravi, pri katerih je temeljno merilo za izbiro strokovna usposobljenost posameznika. 

Tako pri imenovanju funkcionarjev v upravi, kot tudi pri izbiri kandidatov za zaposlitev, je po mnenju vlade treba slediti načelom strokovnosti, transparentnosti in enakopravnosti.

V Republiki Sloveniji je funkcionar oseba, ki pridobi mandat za izvrševanje funkcije s splošnimi volitvami (na primer poslanec, župan), oseba, ki pridobi mandat za izvrševanje funkcije izvršilne (na primer minister, državni sekretar) in sodne oblasti (sodniki) z izvolitvijo ali imenovanjem v Državnem zboru Republike Slovenije ali predstavniškem telesu lokalne skupnosti ter druge osebe, ki jih skladno z zakonom kot funkcionarje izvolijo ali imenujejo nosilci zakonodajne, izvršilne ali sodne oblasti (3. točka 2. člena Zakona o sistemu plač v javnem sektorju (Uradni list RS, št. 108/09 – uradno prečiščeno besedilo, 13/10, 59/10, 85/10, 107/10, 35/11 – ORZSPJS49a, 27/12 – odl. US, 40/12 – ZUJF, 46/13, 25/14 – ZFU, 50/14, 95/14 – ZUPPJS15, 82/15, 23/17 – ZDOdv, 67/17 in 84/18). Volitve in imenovanja ter siceršnji pravni položaj funkcionarjev oziroma izvrševanje posameznih funkcij praviloma natančno urejajo področni zakoni, kot na primer Zakon o poslancih (Uradni list RS, št. 112/05 – uradno prečiščeno besedilo, 109/08, 39/11 in 48/12), Zakon o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 24/05 – uradno prečiščeno besedilo, 109/08, 38/10 – ZUKN, 8/12, 21/13, 47/13 – ZDU-1G, 65/14 in 55/17), Zakon o Računskem sodišču (Uradni list RS, št. 11/01 in 109/12), Zakon o sodniški službi  (Uradni list RS, št. 94/07 – uradno prečiščeno besedilo, 91/09, 33/11, 46/13, 63/13, 69/13 – popr., 95/14 – ZUPPJS15, 17/15, 23/17 – ZSSve in 36/19 – ZDT-1C).

V večini primerov za nastop funkcije in njeno opravljanje posebni strokovni pogoji, ki bi jih funkcionarji morali izpolnjevati, niso potrebni, morajo pa funkcionarji pri opravljanju svoje funkcije spoštovati ustavni red, ravnati po svoji vesti, se pravi v skladu z moralo in etiko in delovati v dobro oziroma za blaginjo Slovenije, k čemur se nekateri izmed funkcionarjev zavežejo tudi s prisego po 104. členu Ustave Republike Slovenije. Standarde in vodila etičnosti funkcionarjev v Vladi Republike Slovenije in ministrstvih na primer določa tudi Etični kodeks funkcionark in funkcionarjev v Vladi Republike Slovenije in ministrstvih, ki ga je sprejela vlada v decembru 2015. 
Zaposlitev v upravnih službah je na podlagi 122. člena ustave mogoča samo na temelju javnega natečaja, razen v primerih, ki jih določa zakon. Pravila zaposlovanja javnih uslužbencev v državnih organih in upravah lokalnih skupnosti ureja Zakon o javnih uslužbencih (Uradni list RS, št. 63/07 – uradno prečiščeno besedilo, 65/08, 69/08 – ZTFI-A, 69/08 – ZZavar-E in 40/12 – ZUJF, v nadaljevanju ZJU). V 56. členu je določeno, da o novih zaposlitvah odloča predstojnik. Odločitev o zaposlitvi sprejme v primeru trajnega ali začasnega povečanja obsega dela, ki ga ni mogoče opravljati z obstoječim številom javnih uslužbencev, pri čemer so nove zaposlitve odvisne tudi od razpoložljivih finančnih sredstev in od predvidenih in prostih delovnih mest v sistemizaciji, nove zaposlitve pa morajo biti predvidene tudi v kadrovskem načrtu organa. Postopek pred novo zaposlitvijo je deloma urejen že v ZJU, natančneje pa ga ureja Uredba o  postopku za zasedbo delovnega mesta v organih državne uprave in v pravosodnih organih (Uradni list RS, št. 39/06 in 104/10). V skladu z navedenima predpisoma pred sprejetjem odločitve o novi zaposlitvi predstojnik najprej preveri, ali je mogoče prosto delovno mesto zasesti s premestitvijo javnega uslužbenca iz istega organa, če prostega delovnega mesta ni mogoče zasesti na ta način pa se lahko izvede interni natečaj v organih državne uprave ali tudi v drugih državnih organih in upravah lokalnih skupnosti, pod pogojem, da se državni organi in lokalne skupnosti tako dogovorijo. Za učinkovito delovanje notranjega trga delovne sile se je na spletni strani Ministrstva za javno upravo oblikoval interni trg dela. Postopek za novo zaposlitev uradnika se izvaja kot javni natečaj, postopek za novo zaposlitev na strokovno-tehničnem delovnem mestu pa po postopku, določenem s predpisi, ki urejajo delovna razmerja, in s kolektivno pogodbo.

Javni natečaj pomeni izpeljavo načela enakopravne dostopnosti delovnega mesta za uradnike v državnih organih in upravah lokalnih skupnosti. Je mehanizem, ki zagotavlja na eni strani objektivnejšo izbiro uradnikov in na drugi strani omogoča neizbranim kandidatom pritožbo in sodno varstvo. Bistvo javnega natečaja je konkuriranje med tistimi, ki izpolnjujejo natečajne pogoje. V izbirnem postopku, v katerem se izbere kandidat po vnaprej določenih merilih, se preizkusi usposobljenost kandidatov, ki na podlagi predloženih dokazil izpolnjujejo natečajne pogoje, za opravljanje nalog na uradniškem delovnem mestu. Javni natečaj daje možnost vsakomur, da pod enakimi pogoji konkurira, izbere pa se kandidat, ki se je v izbirnem postopku izkazal kot najprimernejši oziroma najbolje strokovno usposobljen za opravljanje nalog na  delovnem mestu.

V ZJU so za državne organe in uprave lokalnih skupnosti posebej določena tudi vodstvena delovna mesta. ZJU določa, da se delovno mesto, na katerem se izvršujejo pooblastila v zvezi z vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v organu, imenuje »položaj«, položaj pa je v nekaterih primerih tudi delovno mesto, na katerem se izvajajo naloge nadomeščanja in neposredne pomoči. ZJU položaje ureja v XI. poglavju. V 80. členu so natančneje opredeljene vrste položajev v ministrstvih, organih v sestavni ministrstev, upravnih enotah, vladnih službah in upravah lokalnih skupnosti, položaje v drugih državnih organih pa določijo organi sami s splošnim aktom. ZJU v 81., 82. in 83. členu natančno določa tudi pogoje za pridobitev položaja, način izbire in imenovanja na položaj ter prenehanje položaja, posebej pa ureja tudi najvišje položaje generalnega sekretarja, generalnega direktorja v ministrstvu, direktorja organa v sestavi ministrstva in vladne službe, načelnika upravne enote in direktorja uprave lokalne skupnosti. Kriterij strokovnosti je v skladu z ZJU predpogoj tudi za imenovanje uradnikov na najvišjih položajih  v državni upravi, v skladu s tem kriterijem pa so na položaj imenovani tudi direktorji javnih agencij in drugi predstojniki, kadar je tako določeno s posebnim predpisom. Namen take ureditve je zagotoviti transparentnost postopka izbire uradnikov na najvišjih položajih in s tem višjo kakovost in strokovnost državne uprave. 

Za izvajanje izbire uradnikov na položajih v skladu z ZJU skrbi uradniški svet, ki je med drugim pristojen tudi za določitev standardov strokovne usposobljenosti, meril za izbiro in metod preverjanja usposobljenosti kandidatov za položajna uradniška delovna mesta. Uradniški svet je edini pristojen za imenovanje posebnih natečajnih komisij, ki ugotavljajo, kateri kandidati izpolnjujejo pogoje za položaj in kateri kandidati so glede na svojo strokovno usposobljenost primerni za določen položaj. Pri sestavi posamezne posebne natečajne komisije  sledi določbam ZJU tako, da je praviloma kot predsednik posebne natečajne komisije imenovan član uradniškega sveta, kot člana pa sta imenovana vsaj še uradnik z ministrstva, ki razpisuje postopek in zunanji strokovnjak s področja, na katerem bo uradnik opravljal vodstvene naloge. V določenih primerih, upoštevaje zahtevnost položajnega delovnega mesta, je v posebno natečajno komisijo poleg navedenih dveh imenovan še strokovnjak s področja javne uprave oziroma upravljanja s kadrovskimi viri in član, predlagan s strani sindikatov. Standardi strokovne usposobljenosti z merili za izbiro in metodami preverjanja usposobljenosti kandidatov posebnim natečajnim komisijam služijo kot pripomoček oziroma orodje v postopku presoje primernosti kandidatov, hkrati pa navedeni standardi strokovne usposobljenosti zagotavljajo enoten pristop k selekcioniranju kandidatov. Svojo odločitev o primernosti posameznega kandidata posebna natečajna komisija podrobno obrazloži v sklepu, zoper katerega ima posamezni kandidat možnost sodnega varstva. 
Položajnega uradniškega delovnega mesta po ZJU ni mogoče zasesti brez predhodnega javnega natečaja in postopka pred posebno natečajno komisijo. Končna izbira je prepuščena funkcionarju, ki med kandidati, primernimi za položaj, izbere tistega, ki je po njegovi presoji najprimernejši. Funkcionar lahko vselej oceni, da nobeden od predlaganih kandidatov ni primeren za določen položaj. V skladu z veljavno ureditvijo na najvišja položajna uradniška delovna mesta ne sme biti imenovan nekdo, za katerega je bilo ugotovljeno, da ni strokovno primeren oziroma nekdo, ki ne izpolnjuje pogojev za zasedbo položaja, določenih v aktu o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest. Uradniški svet je v skladu s 178. členom ZJU sprejel Standarde strokovne usposobljenosti z merili za izbiro in metodami preverjanja usposobljenosti uradnikov na položajih v državni upravi (v nadaljnjem besedilu Standardi strokovne usposobljenosti), ki se v skladu z izkušnjami iz prakse redno posodabljajo in ki so bili zadnjič novelirani v letu 2016. Z oblikovanjem Standardov strokovne usposobljenosti je uradniški svet določil izkušnje, znanja in sposobnosti, ki bi jih uradniki na položajih morali imeti in s tem določil tudi zaželeni profil uradnikov na položaju v državni upravi. Poleg tega pa je z določitvijo metod preverjanja poskrbel tudi za poenoten postopek preverjanja usposobljenosti kandidatov. Posebna natečajna komisija strokovno usposobljenost posameznega kandidata za konkretno položajno delovno mesto presoja na podlagi spisovne dokumentacije in osebnega razgovora. Standardi strokovne usposobljenosti, na podlagi katerih posamezna posebna natečajna komisija preveri strokovno usposobljenost kandidatov, so razdeljeni v dva sklopa, vsak sklop pa na nadaljnja dva elementa in sicer:

1. sklop: Izkušnje in managerske sposobnosti 

a) Obseg in kakovost delovnih in vodstvenih izkušenj ter sposobnost vodenja in upravljanja 
b) Vrednost vizije razvoja organizacijske enote ali organa 

2. sklop: strokovna znanja

c) Poznavanje področja dela ter razumevanje poslanstva in vloge organizacijske enote ali organa v sistemu

č)  Poznavanje načrtovanja in rabe virov

Kandidat je za konkretno delovno mesto primeren samo v primeru, če je kot ustrezen ocenjen po vseh štirih elementih standardov. V skladu z določbami ZJU natečajna komisija seznam kandidatov, ki so po njeni oceni glede na strokovno usposobljenost primerni za položaj, predloži funkcionarju, ki mu bo uradnik na položaju odgovoren. Med temi kandidati funkcionar, ki mu bo uradnik na položaju odgovoren, izbere tistega, ki je po njegovi presoji najprimernejši. Funkcionarju odločitve iz tega odstavka ni treba posebej obrazložiti.
V povezavi z vodstvenimi delovnimi mesti vlada pojasnjuje še, da so tudi vrste notranjih organizacijskih enot v organih državne uprave natančno opredeljene in sicer v Uredbi o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in v pravosodnih organih (Uradni list RS, št. 58/03, 81/03, 109/03, 43/03, 58/04 – popr., 43/04, 58/04 – popr., 138/04, 35/05, 60/05, 72/05, 112/05, 49/06, 140/06, 9/07, 33/08, 66/08, 88/08, 8/09, 63/09, 73/09, 11/10, 42/10, 82/10, 17/11, 14/12, 17/12, 23/12, 98/12, 16/13, 18/13, 36/13, 51/13, 59/13, 14/14, 28/14, 43/14, 76/14, 91/14, 36/15, 57/15, 4/16, 44/16, 58/16, 84/16, 8/17, 40/17, 41/17, 11/19, 25/19 in 54/19). Notranje organizacijske enote so oblikovane v skladu s skupnimi merili za notranjo organizacijo, ki jih določa ta uredba, uredba pa taksativno določa tudi, kateri direktorati se ustanovijo v ministrstvih.

Institucije širšega javnega sektorja (kot na primer javne agencije, javni skladi, javni zavodi) vsebinsko in organizacijsko praviloma urejajo različni področni zakoni, ki urejajo delovna področja oziroma dejavnosti kot na primer zdravstvo, šolstvo, kultura, prav tako pa tudi podzakonski predpisi ter drugi akti, sprejeti na podlagi zakona na primer ustanovitveni akti, statuti in pravila javnih zavodov in javnih agencij. 

Postopki zaposlovanja v širšem javnem sektorju se izvajajo v skladu z Zakonom o delovnih razmerjih (Uradni list RS, št. 21/13, 78/13 – popr., 47/15 – ZZSDT, 33/16 – PZ-F, 52/16, 15/17 – odl. US in 22/19 – ZPosS), ki v 10 . členu določa, da organizacijo dela in obveznosti, ki jih morajo delavci poznati zaradi izpolnjevanja pogodbenih in drugih obveznosti, delodajalec ureja v splošnih aktih. V skladu s 25. členom mora delodajalec, ki zaposluje nove delavce, prosto delovno mesto oziroma vrsto dela javno objaviti, objava prostega dela pa mora vsebovati pogoje za opravljanje dela in rok za prijavo. 

V javnih agencijah imenovanje tako direktorja kot tudi članov sveta, predstavnikov ustanovitelja, poteka v skladu z Zakonom o javnih agencijah (Uradni list RS, št. 52/02, 51/04 – EZ-A in 33/11 – ZEKom-C). Direktorja javne agencije na podlagi 19. člena tega zakona imenuje in razrešuje ustanovitelj na predlog sveta javne agencije in sicer na podlagi javnega natečaja v skladu s pogoji in kriteriji, določenimi z zakonom, ki ureja delovna razmerja javnih uslužbencev in ustanovitvenim aktom. Javni natečaj za imenovanje direktorja izvede svet javne agencije v skladu z določbami zakona, ki ureja delovna razmerja javnih uslužbencev. Zakon o javnih agencijah v 13. členu določa, da člane sveta, razen predstavnike uporabnikov, imenuje in razrešuje ustanovitelj za dobo petih let z možnostjo ponovnega imenovanja, pri čemer člani sveta ne morejo biti osebe, ki so zaposlene v javni agenciji, funkcionarji v izvršilni veji oblasti in osebe, za katere obstaja možnost konflikta med njihovimi zasebnimi interesi in javnimi interesi, ki jih zasleduje javna agencija. Čeprav omenjeni zakon ne določa obveznosti objave aktualnih članov sveta na spletnih straneh posamezne javne agencije, je struktura vsakokratnega sveta javne agencije načeloma vedno javno objavljena. 
Statusna vprašanja zavodov na splošno ureja Zakon o zavodih (Uradni list RS - stari, št. 12/91, Uradni list RS/I, št. 17/91, Uradni list RS, št. 55/92, 13/93, 66/93, 45/94, 8/96, 31/00, 36/00  in 127/06), ki kot enega izmed organov zavoda ureja tudi direktorja, ki je poslovodni organ. Urejene so njegove naloge in odgovornosti ter način imenovanja in razrešitve. Za direktorja zavoda je lahko imenovan, kdor izpolnjuje pogoje, določene z zakonom in aktom o ustanovitvi oziroma s statutom ali pravili zavoda. Mandat direktorja traja štiri leta, če ni z zakonom ali aktom o ustanovitvi drugače določeno. Direktor zavoda se imenuje na podlagi javnega razpisa, če ni z zakonom ali aktom o ustanovitvi drugače določeno.
Opozoriti velja tudi na določbe Zakona o integriteti in preprečevanju korupcije (Uradni list RS, št. 69/11 – uradno prečiščeno besedilo), ki z namenom krepitve delovanja pravne države določa ukrepe in metode za krepitev integritete in transparentnosti ter za preprečevanje korupcije in preprečevanje in odpravljanje nasprotja interesov v javnem sektorju. Namen tega zakona se v skladu z 2. členom med drugim uresničuje tudi tako, da se z omejevanjem in preprečevanjem korupcije ter nadzorom nad nezdružljivostjo funkcij z drugimi funkcijami in dejavnostmi zagotovi neodvisno izpolnjevanje ustavno in zakonsko določenih funkcij. Samostojen in neodvisen državni organ, ki z namenom krepitve učinkovitega delovanja pravne države in preprečevanja njenega ogrožanja s koruptivnimi dejanji izvršuje pristojnosti in opravlja naloge, določene v tem in v drugih zakonih, je Komisija za preprečevanje korupcije. 

V zvezi z vprašanjem poslanca, ki se nanaša na spremembe, ki jih Vlada Republike Slovenije pripravlja na področju transparentnega in odgovornega kadrovanja pojasnjujemo, da je Vlada Republike Slovenije julija 2019 potrdila predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o integriteti in preprečevanju korupcije (ZIntPK-C), ki določa nove pogoje in postopek za imenovanje predsednika in namestnikov predsednika Komisije za preprečevanje korupcije. Predlog določa dvostopenjski izbirni postopek. V prvem delu kandidacijska komisija preverja izpolnjevanje formalnih pogojev, strokovno usposobljenost in osebnostno primernost. Kandidacijska komisija predstavlja strokovno sito za izbiro primernih kandidatov, po zgledu Sodnega sveta, Državno tožilskega sveta ali Uradniškega sveta pri postopkih v katerih navedeni sodelujejo. Končno izbiro v drugem delu postopka opravi predsednik Republike Slovenije, ki pa ni vezan na ugotovitve kandidacijske komisije glede osebnostne primernosti. Po predlogu v kandidacijski komisiji z namenom zmanjšanja političnega vpliva na postopek imenovanja ni predstavnikov Državnega zbora, sodelujejo pa strokovnjaki s področja preprečevanja korupcije, etike in integritete v javnem sektorju. Predlog zakona je v obravnavi v Državnem zboru.
V okviru delovnega področja Ministrstva za gospodarski razvoj in tehnologijo bo na področju varstva konkurence potrebno prenesi direktivo, ki med drugim določa tudi zahteve v zvezi z imenovanjem oseb, ki sprejemajo odločitve na področju varstva konkurence. 14. januarja 2019 je bila objavljena Direktiva (EU) 2019/1 Evropskega Parlamenta in Sveta z dne 11. decembra 2018 o krepitvi vloge organov držav članic, pristojnih za konkurenco, da bodo učinkoviteje uveljavljali pravila konkurence, in o zagotavljanju pravilnega delovanja notranjega trga. Direktiva  v četrtem odstavku 4. člena določa, da države članice zagotovijo, da se osebe, ki sprejemajo odločitve, s katerimi se izvajajo pooblastila iz 10. do 13. in 16. člena te direktive v nacionalnih upravnih organih, pristojnih za konkurenco, izberejo, zaposlijo ali imenujejo v skladu z jasnimi, preglednimi in v nacionalnem pravu vnaprej določenimi postopki. Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo, ki je zadolženo za pripravo določb za prenos te direktive v nacionalni pravni red, bo pri pripravi implementacijskih določb navedeno upoštevalo.
Vlada Republike Slovenije ocenjuje, da je trenutno veljavna ureditev glede imenovanja funkcionarjev in zaposlovanja v javni upravi ustrezna ter hkrati pojasnjuje, da tako vlada, kot tudi posamezna ministrstva, pri vodenju postopkov kadrovanja delujejo transparentno, odprto in zakonito. 

