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TEHNIČNE SPECIFIKACIJE

UVOD
Ministrstvo za javno upravo je v okviru strukturnih skladov, natančneje Operativnega programa razvoja človeških virov za obdobje 2007─2013, pridobilo sredstva za krepitev učinkovite in uspešne javne uprave. Del finančnih sredstev je namenjen pripravi analitičnih podlag za pripravo ukrepov za optimizacijo in racionalizacijo delovanja tistega dela sistema javne uprave oziroma javnega sektorja, ki bodo s kasnejšo izvedbo prispevali k modernizaciji, povečani učinkovitosti in znižanju stroškov delovanja večine subjektov javne uprave[footnoteRef:1] in večinskega dela javnega sektorja[footnoteRef:2].   [1: Bistvena značilnost javne uprave je, da preko nje deluje država, zato le-to predstavljajo organi in organizacije, ki opravljajo javne zadeve oziroma dejavnosti upravljanja v javnih zadevah (državna uprava, lokalna samouprava in nosilci javnih pooblastil, t.i. nedržavna uprava).]  [2:  Enotne definicije javnega sektorja tudi v RS ne poznamo. Javni sektor ni opredeljen v ustavi, opredeljujejo pa ga trije področni zakoni: Zakon o javnih uslužbencih,Zakon o sistemu plač v javnem sektorju javni sektor in Zakon o javnih financah.] 

Javni sektor sestavljajo[footnoteRef:3]:  [3:  2. odstavek 1. člena  Zakona 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) ] 

· državni organi in uprave samoupravnih lokalnih skupnosti; 
· javne agencije, javni skladi, javni zavodi in javni gospodarski zavodi; 
· druge osebe javnega prava, če so posredni uporabniki državnega proračuna ali proračuna lokalne skupnosti. 

Trenutno ni oblikovanega enovitega pregleda organizacijske in funkcijske strukture subjektov javne uprave in tudi ni oblikovanih instrumentov primerljivosti oziroma kazalnikov, s katerimi bi bilo možno posamezne subjekte medsebojno primerjati ter tekoče meriti njihovo učinkovitost.

V zadnjih letih smo bili priča številnim pobudam za racionalizacijo in optimizacijo javne uprave oziroma javnega sektorja, a so bili dosedanji ukrepi običajno sektorski (parcialni), njihov učinek pa omejen v obsegu. Za racionalizacijo sistema javnega sektorja je potrebno analizirati status in organiziranost ter razporeditev pristojnosti in nalog med posameznimi subjekti, torej strukturo in razporeditev izvajanja funkcij in virov, ki se porabljajo za njihovo izvajanje.   

K temu nas usmerja tudi OECD v svoji študiji »Slovenia-towards a strategic and efficient state« iz leta 2012, ki je analizirala slovenski sistem javne uprave z vidika strateškega, proračunskega in organizacijskega upravljanja in načrtovanja. Šlo je za krovno analizo, na podlagi katere so bili oblikovani splošni predlogi ukrepov za izboljšave. Študija OECD predstavlja podlago za izvedbo projekta in s tem predmetnega naročila, saj med svojimi priporočili navaja tudi, da je potrebno: 

· razjasniti vloge in odgovornosti organov znotraj osrednje javne uprave z ekonomskimi in javnofinančnimi funkcijami, da bi preprečili podvajanje in izboljšali usklajevanje;
· za uspešno opravljanje nalog so potrebni ustrezno število, usposobljenost ter motiviranost delovne sile ter sistemi in strukture (vladni aparat), ki nudijo učinkovit podporni okvir. Slovenija se sooča z več izzivi: z notranjimi strukturami, ki ne dajejo optimalnih rezultatov, s pomanjkanjem strategije na področju zmanjševanja delovne sile in z razmeroma šibkim sistemom upravljanja uspešnosti oz. nagrajevanja. Obstajajo možnosti izboljšanja strukturne učinkovitosti, in sicer z združevanjem nekaterih funkcij, z izboljšanjem zmogljivosti upravnih enot pri opravljanju storitev in s sprejemanjem ukrepov za minimiziranje tveganja, ki ga predstavlja razraščanje števila agencij. 

Namen izvedbe tega naročila je okrepitev institucionalne zmogljivosti subjektov za stalno izboljševanje v javnem sektorju, v smeri večje učinkovitosti in bolj kakovostnega zagotavljanja javnih storitev in s tem nadaljnje krepitve sistema javne uprave kot dejavnika konkurenčnosti, rasti in razvoja v Republiki Sloveniji.  

Cilj naročila je izvedba analize in oblikovanje instrumentov primerljivosti (kazalnikov) na podlagi različnih vhodnih podatkov, na podlagi česar bo mogoče prepoznati bolj in manj učinkovite dele javne uprave in kasneje širšega javnega sektorja oziroma vzpostaviti podlage za usmerjene rešitve za optimizacijo in racionalizacijo javne uprave in kasneje javnega sektorja. 

Izvedba analize bo predstavljala enega ključnih ukrepov za izboljšave, ki izhajajo iz priporočil študije OECD.

Izvedbo celovite organizacijske in funkcijske analize predvideva tudi nastajajoče besedilo Strategije razvoja javne uprave 2015–2020, ki bo sprejeta v prvi polovici leta 2015. 

POJMOVNIK
Pristojnost: vsebinska opredelitev delovnega področja organa ali osebe javnega prava z zakonom, podzakonskim aktom ali ustanovitvenim aktom.

Primer:
Organi državne uprave: pristojnosti so določene z ZDU, področnimi zakoni, uredbo o organih v sestavi.

Javna agencija: pristojnost je določena z zakonom in ustanovitvenim aktom, ki ga sprejme ustanovitelj – vlada.

Javni zavod: pristojnosti so določene z zakonom in ustanovitvenim aktom.

Funkcija: funkcija je skupina nalog, ki jih je treba izvajati na določenem področju dela za zagotavljanje delovanja določenega subjekta javnega sektorja oziroma virov in pogojev za njegovo delovanje.

Kadrovska funkcija: upravljanje s kadri; zaposlovanje (ugotavljanje potreb po kadrih, objava prostih delovnih mest in izvedba postopka zaposlitve), urejanje pravic in obveznosti med trajanjem delovnega razmerja (sklepanje pogodb o zaposlitvi, prijava v zdravstveno in pokojninsko zavarovanje, ocenjevanje, napredovanje, določanje letnega dopusta, odločanje o odsotnostih z dela, izobraževanje, usposabljanje,…), zdravstveno varstvo in varstvo pri delu.

Pravna funkcija: priprava in spremembe notranjih aktov, priprava in pregled vseh vrst pogodb, pravni pregled vseh vrst pravnih poslov zaradi zagotavljanja skladnosti z ustavo, zakoni in podzakonskimi akti; podajanje pravnih mnenj; vodenje evidence notranjih aktov in odprtih ter rešenih sporov.

Finančna funkcija:  priprava in izvrševanje finančnih načrtov z beleženjem poslovno finančnih tokov posameznih pogodb, ali širše opredeljenih - vsebinsko zaokroženih skupin finančnih sredstev. 

Računovodska funkcija: računovodsko evidentiranje nastalih in predvidenih poslovnih dogodkov s pripravo vseh obveznih poročil.

Funkcija splošne službe: gospodarjenje, upravljanje in vzdrževanje nepremičnin in premičnin, skrb in zagotavljanje materialnih pogojev za delo, vodenje in upravljanje avtoparka, opravljanje nalog na področju varovanja in tehnične zaščite nepremičnin in premičnin.

Funkcija vzdrževanja: vzdrževanje nepremičnine s katerim se, znotraj funkcije splošne službe, zagotavlja funkcioniranje nepremičnine v skladu s tehničnimi standardi (protipotresna varnost, energetska primernost, urejenost prostorov za nemoteno uporabo, …).

Funkcija čiščenja: se izvaja znotraj funkcije vzdrževanja in vključuje aktivnosti za zagotavljanje urejenega in čistega delovnega okolja.  

PREDMET JAVNEGA NAROČILA 
Predmet javnega naročila je analiza izvajanja funkcij subjektov javne uprave iz prilog 1 in 2 ter izdelava instrumentov primerljivosti subjektov javnega sektorja  z oblikovanjem kazalnikov za merjenje učinkovitosti, ki bodo omogočali primerljivost teh subjektov iz Priloge 1 ter primerljivost znotraj posameznih skupin teh subjektov, navedenih v Prilogi 3.

Priloga 1 vsebuje 180 subjektov, Priloga 2 62 subjektov, Priloga 3 pa vsebuje 12 skupin subjektov javnega sektorja.

IZVEDBA AKTIVNOSTI NAROČILA
Naročilo zajema dva vsebinska sklopa:

1. VSEBINSKI SKLOP: Izvedba organizacijske in funkcijske analize subjektov iz prilog 1 in 2 s pripravo neodvisnih priporočil s strani zunanjega izvajalca na podlagi njegove strokovne ocene;

2. VSEBINSKI SKLOP: Priprava in aplikacija kazalnikov primerljivosti:
a) Priprava kazalnikov za vzpostavitev primerljivosti posameznih subjektov iz Priloge 1 in izvedba analize (aplikacija kazalnikov);
b) Priprava kazalnikov za vzpostavitev primerljivosti posameznih skupin subjektov iz Priloge 3 glede na področje dela (brez aplikacije kazalnikov in izvedbe analize).

Naročilo se oddaja kot celota.


4.1 Organizacijska in funkcijska analiza 

V prvem sklopu bo izvedena organizacijska in funkcijska analiza subjektov iz prilog 1 in 2, ki se bo izvajala glede na opisano strukturo v nadaljevanju, vendar v poljubnem zaporedju izvajalca (možno je vzporedno izvajanje aktivnosti po lastni presoji izvajalca). Sklop je razdeljen v dve fazi.


4.1.1 Pripravljalna faza

Pridobivanje vseh potrebnih vhodnih podatkov in podlag s strani naročnika in subjektov, ki so zajeti v naročilu (Priloga 1).

a) 
Podatki in informacije, ki jih zagotovi naročnik:

	Vir
	Opis in vrsta podatkov

	Register proračunskih uporabnikov[footnoteRef:4] [4:  Register proračunskih uporabnikov je enotna informatizirana zbirka podatkov, povezana s Poslovnim registrom Slovenije in registrom transakcijskih računov. V registru proračunskih uporabnikov se vodijo in posodabljajo podatki o proračunskih uporabnikih, proračunih, upravljavcih sredstev sistema enotnega zakladniškega računa, nadzornikih javnofinančnih prihodkov (v nadaljnjem besedilu: enote registra), podatki o računih ter drugi podatki, določeni z zakonom.] 

	naziv proračunskega uporabnika, naslov njegovega sedeža, ustanovitelj (država/občina), tip uporabnika (posredni/neposredni), skupina (javni zavod, državni organ…), plačne skupine (zaposleni)

	ISPAP[footnoteRef:5] [5:  ISPAP pomeni informacijski sistem za posredovanje in analizo podatkov o plačah, drugih izplačilih in številu zaposlenih v javnem sektorju, določen v 38. členu ZSPJS in v Pravilniku o metodologiji za posredovanje in analizo podatkov o plačah, drugih izplačilih in številu zaposlenih v javnem sektorju.] 

	podatki, določeni v 7. členu Pravilnika o metodologiji za posredovanje in analizo podatkov o plačah, drugih izplačilih in številu zaposlenih v javnem sektorju

	AJPES
- Izkaz prihodkov in odhodkov - drugih uporabnikov 
- Bilanca stanja 
	
z uporabo 4-mestne opredelitve razpoložljivih kontov

	CKE[footnoteRef:6] [6: Centralna kadrovska evidenca (CKE) je informatizirana baza podatkov, ki jo na podlagi 47. člena Zakona o javnih uslužbencih (ZJU) vodi ministrstvo, pristojno za upravo, za organe državne uprave.] 

	kadrovski podatki o javnih uslužbencih v organih državne uprave, določeni v 47. členu Zakona o javnih uslužbencih




b) Osnovni vhodni podatki in informacije, ki jih izvajalec pridobi s strani posameznih subjektov (kadar podatki niso vsebovani v zgoraj navedenih virih):
· zakon oziroma podzakonski predpis, ki je podlaga za ustanovitev subjekta z navedbo statusa in osnovnih pristojnosti;
· ustanovitveni akti, ki določajo pristojnosti;
· splošni akti, ki definirajo naloge in pristojnosti;
· notranja organizacijska struktura posameznih subjektov;
· letna poročila o delu;
· število zaposlenih, ki opravljajo določeno funkcijo.

Dodatni oziroma pomožni viri:
· uradne spletne strani subjektov,
· katalogi informacij javnega značaja (objavljeni na spletnih straneh),
· portal javnih naročil.[footnoteRef:7] [7:  Spletna stran: http://www.enarocanje.si/?podrocje=portal] 


Pridobljene podatke izvajalec pretvori in združi v poljubno obliko in na poljuben način za nadaljnjo izvedbo analize (uporaba poljubne programske opreme, npr. MS Office Excel, SPSS, MS Access, ...), ki pa mora omogočati izvoz v .xls formatu prikaza.



4.1.2 Izvedbena faza

Na podlagi zbranih podatkov je potrebno izvesti aktivnosti, opredeljene v nadaljevanju.

Za subjekte, ki so navedeni v Prilogi 1:

a) popis predmetnih subjektov:
· z navedbo statusne oblike subjekta (ministrstvo, organ v sestavi, javni zavod, ...); 
· s pravnimi podlagami za njegovo ustanovitev in delovanje; 
· s proračunskimi izdatki za stroške dela (plače, povračila stroškov in druge prejemke), materialne stroške in investicije v letu 2014 (ločen prikaz glede na vir sredstev – integralna sredstva, EU sredstva), izdatki za najemnine in drugi relevantni izdatki iz bilanc uspeha, ki so vir podatkov;
· z navedbo morebitnih teritorialnih ravni izvajanja (državni, regionalni, lokalni nivo z navedbo organizacijskih oblik na posameznem nivoju). Opredeli se število organizacijskih enot s številom zaposlenih na posamezni ravni izvajanja;

b) popis nalog iz naslova pristojnosti in popis podpornih funkcij posameznega subjekta z dodatno identifikacijo: 
· ali se izvajajo z zaposlenimi (z internimi kadrovskimi viri) ali (hkrati tudi) na podlagi sklenjene pogodbe z zunanjim izvajalcem (»outsourcing«) in s stroškovno opredelitvijo odhodkov iz tega naslova v letu 2014; 
· katere se izvajajo tržno in katere naloge se izvajajo kot lastna dejavnost, z identifikacijo prihodkov iz tega naslova v letu 2014;

c) opredelitev skupnega števila zaposlenih in števila zaposlenih, ločeno po tarifnih razredih in osnovnih plačnih razredih znotraj vsake spodaj navedene podporne funkcije ter  opredelitev povprečnega osnovnega plačnega razreda po posameznih tarifnih razredih znotraj vsake spodaj navedene podporne funkcije (na dan 1. 1. 2015): 
· kadrovska, 
· pravna, 
· finančna, 
· računovodska, 
· splošna,
· funkcija vzdrževanja, 
· čiščenje.

Za subjekte, ki so navedeni v Prilogi 2:

a) popis predmetnih subjektov:
· z navedbo statusne oblike subjekta;
· s pravnimi podlagami za njegovo ustanovitev in delovanje; 
· z opredelitvijo skupnega števila zaposlenih;
· s proračunskimi izdatki za stroške dela (plače, povračila stroškov in druge prejemke), materialne stroške in investicije v letu 2014 (ločen prikaz glede na vir sredstev – integralna sredstva, EU sredstva), izdatki za najemnine in drugi relevantni izdatki iz bilanc uspeha, ki so vir podatkov;

b) popis nalog iz naslova pristojnosti in popis podpornih funkcij posameznega subjekta z dodatno identifikacijo: 
· ali se izvajajo z zaposlenimi (z internimi kadrovskimi viri) ali (hkrati tudi) na podlagi sklenjene pogodbe z zunanjim izvajalcem (»outsourcing«) in s stroškovno opredelitvijo odhodkov iz tega naslova v letu 2014; 
· katere se izvajajo tržno in katere naloge se izvajajo kot lastna dejavnost, z identifikacijo prihodkov iz tega naslova v letu 2014;

Omenjene podatke in informacije izvajalec pridobi pri posameznih subjektih iz Priloge 2 oziroma pri resornih ministrstvih (viri: vprašalniki, letna poročila, uradne evidence, intervjuji) in tudi opravi razgovore s predstavniki strokovne javnosti z namenom identifikacije prekrivanj/podvajanj funkcij (npr. organizacija okroglih miz, strokovnih srečanj, sestankov). Pri pridobivanju informacij, podatkov in kontaktov izvajalec stalno in tesno sodeluje z naročnikom.

Nadalje bo za subjekte iz prilog 1 in 2 izvedena analiza zbranih podatkov z namenom identifikacije podvajanja funkcij in identifikacije anomalij znotraj sistema ter v okviru analize pripravljeni tudi predlogi racionalizacije sistema javne uprave. Predloge oblikuje izvajalec samostojno na podlagi rezultatov analize. Predlogi morajo biti opredeljeni v obliki čim bolj konkretnih ukrepov z navedbo cilja, učinkov in s predlogom nosilca izvedbe. 

Izvajalec mora na podlagi pridobljenih podatkov in izvedene analize pripraviti:
· celostno bazo podatkov (ki vključuje vse zbrane podatke za posamezen subjekt) in tabele v .xls formatu, ki naj vsebuje seznam vseh analiziranih subjektov iz prvega sklopa z navedbo osnovnih finančnih in organizacijsko kadrovskih podatkov na način, ki omogoča nadaljnjo obdelavo;
· grafični prikaz organiziranosti javne uprave (organigram) (tiskana oblika – plot in 1x digitalni zapis na CD);
· dokument organizacijske in funkcijske analize z opisom metodologije analize, vhodnih podatkov, rezultatov in neodvisnih priporočil izvajalca (tiskana oblika in 1x digitalni zapis na CD). 

V tem prvem vsebinskem sklopu bo torej izvedena poglobljena analiza, ki bo sicer deloma temeljila na obstoječih bazah podatkov, ki pa v dosedanjih analizah niso bile uporabljene v medsebojni povezavi in zajete kot celovit vhodni podatek, prav tako pa dosedanje analize niso obsegale tolikšnega števila subjektov javne uprave in niso analizirale njihove učinkovitosti glede na izvajanje določenih funkcij. 


4.2 Priprava in uporaba merljivih kazalnikov

4.2.1 Priprava kazalnikov

V drugem vsebinskem sklopu mora biti izdelan nabor:
a) petih splošnih kazalnikov učinkovitosti za subjekte iz prilog 1 in 2;
b) po tri do pet sektorsko specifičnih kazalnikov za vsako posamezno navedeno skupino subjektov iz Priloge 3. 

Z oblikovanimi kazalniki se vzpostavi primerljivost med subjekti istega tipa. Z njihovo uporabo bo možno tudi v prihodnje, z aplikacijo razpoložljivih vhodnih podatkov, samostojno s strani naročnika obdobno meriti njihovo učinkovitost. Kazalniki morajo biti oblikovani tako, da bo omogočena primerljivost oziroma merjenje z vidika obsega kot tudi kakovosti delovanja. 

Splošni kazalniki morajo izpolnjevati naslednje zahteve:
· so uporabljivi za vse vključene subjekte iz Priloge 1;
· vključujejo podatke, ki se zbirajo v obstoječih podatkovnih bazah;
· vsak kazalnik mora biti opisan v dokumentu (kaj meri).

Specifični kazalniki:
Pri posameznih specifičnih kazalnikih je potrebno za vsak kazalnik posebej navesti:
· kateri vhodni podatki so potrebni in kateri od teh so dostopni iz javnih evidenc;
· opis kazalnika v dokumentu (kaj meri).


4.2.2 Izvedba analize s kazalniki

Za subjekte iz prilog 1 in 2 se izvede analiza s splošnimi (5) kazalniki. Kazalniki se aplicirajo z uporabo pridobljenih podatkov iz prvega vsebinskega sklopa in izvede se rangiranje rezultatov na posamezni kazalnik ločeno po naslednjih skupinah subjektov:
· ministrstva,
· vladne službe,
· organi v sestavi,
· upravne enote,
· javne agencije, ki jih je ustanovila Republika Slovenija in za katere velja Zakon o javnih agencijah,
· javni skladi, ki jih je ustanovila Republika Slovenija,
· javni zavodi, ki jih je ustanovila Republika Slovenija in izvajajo upravne naloge (centri za socialno delo, ZPIZ, ZZZS, Zavod RS za zaposlovanje, Zavod RS za šolstvo).

Izdelajo se grafični prikazi (infografike) za posamezno skupino navedenih subjektov za vsak posamezni kazalnik in glavne rezultate analize. 

Izvajalec mora na podlagi pridobljenih podatkov in izvedene analize pripraviti dokument, ki vsebuje:
· opis metodologije priprave splošnih kazalnikov in specifičnih kazalnikov za posamezne tipe subjektov, 
· analizo in rezultate apliciranih splošnih kazalnikov,
· grafične prikaze rezultatov (infografike).


Naročilo je potrebno izvesti skladno s priloženim elaboratom in ostalimi obveznostmi, ki izhajajo iz pogodbe.

1. KOMUNIKACIJA NAROČNIKA Z ZUNANJIM IZVAJALCEM

Z namenom nudenja vsebinske podpore in spremljanja izvajanja analize bo oblikovana projektna skupina na Ministrstvu za javno upravo. Projekt se bo izvajal v tesnem sodelovanju vseh resorjev (ministrstev). Naročnik bo izvajalcu predal ob začetku izvajanja naročila seznam kontaktnih oseb na ministrstvih, organih v sestavih in vladnih službah, ki bodo izvajalcu nudile pomoč in potrebne podatke pri pripravi analize, kot so opredeljeni v tej specifikaciji.

Naročnik bo posameznim resorjem določil rok, do katerega bodo morali izvajalcu predati podatke, o čemer bo izvajalec obveščen. V kolikor izvajalec podatkov ne pridobi do roka, določenega s strani naročnika za posamezna opravila ali podatke, mora o tem in imenu resorjev, ki mu podatkov niso posredovali, nemudoma obvestiti naročnika.















Priloga 1:
· seznam posameznih subjektov: organi državne uprave, javni zavodi, ki opravljajo pretežno upravne naloge

Priloga 2:
· seznam posameznih subjektov: javni skladi, javne agencije, drugi javni zavodi

Priloga 3:
· seznam skupin subjektov: centri za socialno delo, upravne enote, inšpektorati, ki delujejo kot organi v sestavi ministrstev, bolnišnice, zdravstveni domovi (občinski javni zdravstveni zavodi), javne lekarne, vrtci, osnovne šole, srednje šole, visokošolski zavodi, ljudske univerze, kulturni domovi (zavodi).
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