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1 UVOD

Danes zivimo v okolju, kjer so edina stalnica spremembe, zato je za vsakega izmed nas
pomembno, da smo se sposobni hitro prilagajati. Prav tako je sposobnost prilagajanja
pomembna za druge akterje v okolju, med njimi tudi drZave. Le-te so namre¢ vkljuc¢ene v
Stevilne mednacionalne, kot tudi nadnacionalne povezave, kjer je sposobnost hitrega
reagiranja na spreminjajoc¢e se okolje izjemnega pomena. Edinstvena oblika povezovanja
drzav je Evropska unija, ki danes zdruzuje petindvajset ¢lanic. O tem, kaj Evropska unija
sploh je, obstaja veliko teorij. Glede na njene specificne znalilnosti ni drzava, niti ni
mednarodna organizacija, lahko pa recemo, da je Evropska unija pravzaprav hibrid

obojega — nacionalne in supranacionalne oblike.

Politiéno odlocanje in implementacija sprejetih politik v Evropski uniji sta namre¢
vecplastna, saj so vanju vkljuceni evropski (nadnacionalni), nacionalni in subnacionalni
(regionalni in lokalni) nivoji, vsak s svojimi institucionalnimi oblikami. Pravzaprav so ti
nivoji odlocanja tako prepleteni, da tezko lo¢imo med enim in drugim. Kljub temu, da so
se drzave clanice odpovedale delu suverenosti na nekaterih podrocjih, pa imajo nacionalne
in subnacionalne institucije Se vedno velik pomen. So namre¢ neposredne izvrSevalke
odlocitev, sprejetih na evropski ravni, saj, razen na nekaterih podrocjih, Evropska unija
oziroma njene institucije nimajo pristojnosti implementacije. Le-ta se namre¢ v veliki meri
odvija v nacionalnih, regionalnih in lokalnih upravah drzav Clanic. Postavlja se vprasanje,
kaj to pomeni za nacionalne javne uprave drzav ¢lanic? Ali razlike med njimi izginjajo?
Ali obstaja oziroma bo v bliznji prihodnosti priSlo do oblikovanja enotnega modela javne

uprave v Evropski uniji?

Ker je za vstop v »evropsko elito« potrebna dolocena stopnja usposobljenosti, so drzave
kandidatke nedvomno morale temu primerno prilagoditi tudi svoje uprave, ¢eprav strukture
javnih uprav drzav ¢lanic neposredno ne ureja noben evropski akt. 10. ¢len Pogodbe o

ustanovitvi Evropske skupnosti' dolo¢a le, da morajo drzave &lanice sprejeti vse ustrezne

"'V Pogodbi o Ustavi za Evropo je to urejeno v 5.&lenu. Pogodba o Ustavi za Evropo zagne veljati 1.
novembra 2006, ¢e jo bo ratificiralo vseh 25 drzav ¢lanic Evropske unije. Toda po dvojnem »ne« na
referendumih v Franciji in na Nizozemskem so voditelji drzav ¢lanic Evropske unije 16. junija 2005 na vrhu
v Bruslju sprejeli odlocitev o podaljSanju roka za ratifikacijo ustavne pogodbe (Vir:
http://www.sta.si/vest.php?id=950905, 26. junij 2005).




ukrepe, da bi zagotovile izpolnjevanje obveznosti, izhajajoCih iz Ustave ali iz aktov
institucij Evropske unije. Tako neposrednih dolocil, ki bi odpravila upravne razlike med
drzavami €lanicami, ni. Vprasanje pa je, ali imajo skupen evropski pravni red, skupne
evropske politike, kontinuirana komunikacija in sodelovanje med upravami drzav ¢lanic
ter drugi neposredni dejavniki dovolj velik vpliv, da lahko govorimo o nastajanju skupnega
evropskega upravnega prostora? Ali torej reforme javnih uprav v drzavah clanicah
pomenijo konvergenco k enotnemu evropskemu modelu javne uprave oziroma javnega

sektorja?

1.1 OPREDELITEV CILJEV DIPLOMSKEGA DELA

V diplomskem delu bomo obravnavali reforme javnih uprav v petnajsterici drzav Clanic
Evropske unije (Evropsko unijo pred 1. majem 2004, ko je sprejela Se deset novih ¢lanic,
med njimi tudi Slovenijo), pri tem pa se bomo osredotocili predvsem na rezultate, ki so jih

drzave Clanice dosegle z izpeljanimi reformami.

Cilji diplomskega dela so nasledn;i:

- predstaviti osnovna teoreti¢na izhodiSca, ki se navezujejo na pojem reforme javne
uprave,

- prikazati vzroke, cilje in razli¢ne koncepte, ki so vplivali na reforme javnih uprav v
evropski petnajsterici, ter koncne rezultate izvedenih reform,

- ugotoviti, ali so reforme v omenjenih drzavah pripeljale do konvergence oziroma do

enotnega modela javne uprave v Evropski uniji.

1.2 ZGRADBA DIPLOMSKEGA DELA

Diplomsko delo je razdeljeno na Sest poglavij. V uvodu, ki predstavlja prvo poglavje, so
opredeljeni cilji diplomskega dela, njegova zgradba, hipoteza, ki jo bomo v diplomskem
delu preverjali, in pogoji, omejitve ter metodologija preucevanja. V drugem poglavju bomo
opredelili klju¢na teoreticna izhodis¢a nasega predmeta proucevanja: javno upravo in javni
sektor ter reformo in modernizacijo le-teh, procesa evropeizacije in konvergence ter pojme

skupnega evropskega upravnega prostora, decentralizacije, dekoncentracije in novega



javnega menedzmenta. V tretjem poglavju bomo analizirali reforme javnih uprav po
posameznih drZzavah oziroma tipih drzav in njihovih javnih uprav, temu pa bo sledila
analiza rezultatov v cetrtem poglavju. Peto poglavje bo namenjeno zakljucku, torej
preverjanju hipoteze, zadnje, Sesto poglavje pa je seznam literature in virov, uporabljenih v

diplomskem delu.

1.3 HIPOTEZA

Kot orientacija pri zbiranju relevantnih podatkov nam bo sluZzila sledeca hipoteza, ki jo

bomo preverjali skozi diplomsko delo:

Modernizacija in evropeizacija javnih uprav ne pomenita konvergence razli¢nih

modelov javne uprave v Evropski uniji.

1.4 POGOJI IN OMEJITVE PREUCEVANJA

1. Pojem Evropske unije se bo v nadaljevanju diplomskega dela nanaSal na Evropsko
unijo pred 1. majem 2004, preden se je petnajsterici’ drzav pridruzilo $e deset novih

¢lanic.

2. Evropeizacija (pojem je natanéneje opredeljen v nadaljevanju) je le ena od
spremenljivk, ki vplivajo na nacionalne upravne sisteme in katere so med seboj tesno
prepletene. Zato je v€asih nemogoce dolociti, ali je do neke spremembe prislo zaradi
vpliva Evropske unije ali zaradi splosnejSih gibanj modernizacije javne uprave in
globalizacije (glej Radaelli, 2000; Bugari¢, 2003: 16). V nadaljevanju diplomskega
dela bomo tako namesto pojma evropeizacija uporabljali pojma modernizacija in

reforma javnih uprav, ki vkljucujeta tudi procese evropeizacije.

2 EU 15: Avstrija, Belgija, Danska, Finska, Francija, Gr¢ija, Irska, Italija, Luksemburg, Nemcdija,
Nizozemska, Portugalska, Spanija, Svedska, Velika Britanija.



3. Modernizacijo javnih uprav bomo obravnavali z vidika treh procesov, ki so
najpogosteje omenjeni v kontekstu reform oziroma modernizacije javnih uprav:
- decentralizacija,
- dekoncentracija,

- menedzment.

Na podlagi teh treh dimenzij bomo nato preverjali hipotezo o konvergenci razli¢nih
modelov javne uprave v Evropski uniji. To pomeni, da bomo ugotavljali, ali so z
reformami na podro¢jih novega javnega menedzmenta, dekoncentracije in
decentralizacije nekoC razlicni modeli javnih uprav v Evropski uniji danes postali
enotni oziroma ali so se zblizali in ali lahko govorimo o nastajanju skupnega

evropskega modela javne uprave.

4. Z namenom lazjega zbiranja podatkov ter vecje preglednosti bomo drzave Evropske
unije glede na skupne znacilnosti razdelili v skupine po tipih drzav in njihovih uprav,
Ceprav z grupiranjem drzav in posledicno posploSevanjem tvegamo, da bomo izgubili
del informacij, ki jih sicer z analizo posameznih drzav ne bi. Pri oblikovanju tipologije
se pojavi Se en dvom, in sicer kako grupirati drzave. Enotna tipologija namre¢ ne
obstaja, razli¢ni avtorji razli¢no definirajo tipe drzav oziroma njihovih uprav, poleg
tega pa je tudi pri oblikovanih tipih tezko razmejiti, v katero skupino spada posamezna
drzava. V nadaljevanju diplomskega dela bomo uporabljali Kickertovo tipologijo

(1997a: 29-30), ki pa jo bomo za potrebe naSega diplomskega dela Se dopolnili.

Kickert (1997a: 29-30) evropske drzave in njihove uprave razdeli v tri tipe. Prvi je
napoleonski tip, katerega tipi¢en primer je Francija, sem pa uvri¢a tudi Spanijo, Italijo
in Belgijo. Drugi tip Kickert imenuje germanski, kamor spadata Nemcija in Avstrija.
Tipicen primer tretjega, anglosaksonskega tipa pa je Velika Britanija. ManjSe
severnoevropske drzave, kamor uvrSca Nizozemsko in skandinavske drzave, pa Kickert
oznac¢i kot meSano obliko anglosaksonskega in germanskega tipa, mi ga bomo
imenovali skandinavski tip. Kickert v svojo tipologijo ni vkljucil Stirth drzav -
Portugalske, Gr¢ije in Irske in Luksemburga. Po zgledu drugih avtorjev (glej Toonen in
Raadschelders, 1997) smo Portugalsko in Gr¢ijo uvrstili v napoleonski tip, katerega
bomo preimenovali v juznoevropski tip, Irsko uvr§¢amo v anglosaksonskega,

Luksemburg pa v germanski tip drzav.



Tako smo dobili naslednjo tipologijo drzav in njihovih uprav:

- Juznoevropski (napoleonski) tip: Francija, Italija, Spanija, Belgija, Portugalska,

Grdija,
- Germanski tip: Nemcija, Avstrija, Luksemburg,
- Anglosaksonski tip: Irska, Velika Britanija,

- Skandinavski (meani) tip: Svedska, Finska, Danska, Nizozemska.

1.5 UPORABLJENE METODE PREUCEVANJA

Pricujoce diplomsko delo je teoretske narave. Za preverjanje hipoteze o konvergenci

razli¢nih modelov javne uprave v Evropski uniji bomo uporabili naslednje metode:

e analiza in interpretacija sekundarnih virov - knjig, ¢lankov in ostalih besedil, ki se
nanasajo na izbrano temo proucevanja,

o Studij primera s casovno analizo ucinkov reform,

e primerjalna analiza med rezultati reform javnih uprav.



2 TEORETICNA IZHODISCA

2.1 JAVNA UPRAVA IN JAVNI SEKTOR

Javno upravo Virant (1998: 18-21) definira tako funkcionalno kot tudi organizacijsko.
Funkcionalno je javna uprava proces oziroma dejavnost upravljanja v javnih zadevah na
instrumentalni (izvr$ilni) ravni, javna uprava z organizacijskega vidika pa pomeni subjekte
(organe in organizacije), ki opravljajo to dejavnost na podlagi sprejetih odlocitev o

njihovih ciljih.

Bolj natanéno pa javno upravo z organizacijskega vidika definira Smidovnik (v Kovag,
2000: 152): »Javna uprava je nejasen oziroma neenotno definiran pojem, ki vkljucuje
drzavno upravo in del javnih sluzb, lahko pa tudi lokalno samoupravo z lokalnimi javnimi
sluzbami, torej vse organizacije teritorialnega tipa in funkcionalnega tipa, ki opravljajo

naloge javnega pomena oziroma javne naloge zagotavljanja javnih dobrin.«

Smidovnik v nadaljevanju opredeli tudi naslednje elemente, ki dolo&ajo javno upravo:

e drzava deluje preko svoje javne uprave,

e organizacijsko javno upravo sestavljajo drzavne in paradrzavne organizacije,

e funkcionalno je opredeljena z izvrSevanjem predpisov, izvajanjem oblasti in javnih
sluzb,

e Dbistven element je odgovornost resornih ministrstev in vlade,

e financiranje je proracunsko ali iz drugih javnih virov (skladi),

e normativno za javno upravo velja upravno, delno tudi civilno pravo,

e poseben pomen naj bi imela stroka v smislu kombiniranja znanja in izkuSenj,

e usluzbenski sistem.

Iz tega lahko zaklju¢imo, da je javna uprava sestavljena iz:

e drzavne uprave (ta obsega vladne sluzbe, ministrstva z organi v sestavi in izpostavami
ter upravne enote),

¢ lokalne samouprave in iz

e dela javnih sluzb.
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Slika 2.1.1: Javna uprava in javni sektor

politiéni
sistem

lokalna
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ministrstva z
organi v sestavi
in izpostavami

upravne enote

Vir: Kovac (2000): 152
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zdravstvo in
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javne
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raziskovalna
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Javni sektor je skupno ime za javno upravo, politi¢ni sistem, izobrazevalno, zdravstveno
in raziskovalno sfero, pojem upravni sistem pa vkljucuje elemente drzavne uprave,

lokalne samouprave in javnih sluzb (Kovac, 2000: 151, 152).

Javni sektor je definiran v 1. ¢lenu Zakona o javnih usluzbencih ter 1. ¢lenu Zakona o
sistemu pla¢ v javnem sektorju, in sicer kot celota drzavnih organov in uprav
samoupravnih lokalnih skupnosti, javnih agencij, javnih skladov, javnih zavodov in javnih
gospodarskih zavodov ter drugih oseb javnega prava, ¢e so posredni uporabniki drzavnega
proracuna ali proracuna lokalne skupnosti. Javna uprava pa pomeni celoto organov
drzavne uprave, uprav lokalnih skupnosti in oseb javnega prava (javnih agencij in

nekaterih javnih zavodov), ki izvajajo upravne naloge po javnem pooblastilu.

2.2 REFORMA IN MODERNIZACIJA JAVNEGA SEKTORJA

Konec 70. let prejsnjega stoletja je z naftno krizo prislo do ekonomske recesije, ki je zajela
skoraj ves svet. Razvite demokracije so se soocile z znatnimi proracunskimi deficiti in tako
je obsezen javni sektor, katerega Siritev se je v demokrati¢nih drzavah pricela po koncu

druge svetovne vojne, postal predrag. Zato so se drzave soocile z dejstvom, da je potrebno
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zmanjSati tako obseg kot tudi izdatke javnega sektorja. Skratka, pojavila se je potreba po

njegovi reformi.

Tako so se v 80. letih prejSnjega stoletja v zahodnih drzavah pricele obsezne reforme
javnega sektorja, katerih primarna cilja sta bila zmanjSati izdatke javnega sektorja ter
izpolniti zahtevo po vecji odgovornosti in pravicnosti v druzbi (Lane, 1997). Ta dva
osnovna cilja reform sta seveda nasprotujoca, saj je tezko narediti vec¢ in bolje z manj
sredstvi, torej slediti nacelu »work better and cost less« (Jreisat, 2002: 146). Javne izdatke
lahko zmanjSamo na ra¢un zmanjSevanja obsega in kakovosti javnih storitev, po drugi
strani pa kakovost dela izboljSamo s povecevanjem stroskov, kar posledicno pomeni

zvisevanje davkov (Kovac, 2000: 180).

Po Osbornu in Gaeblerju (v Kickert, 1997a: 17) obstajajo trije nacini, kako se spopasti s
proracunskim deficitom. Prvi¢, omejijo se izdatki, zato se dolo¢ene javne naloge ukinejo.
To se je v ve¢ji meri zgodilo v Veliki Britaniji pod vladavino konzervativcev s premierko
Thatcherjevo na celu. Drugi¢, zvisajo se dohodki, torej davki. Seveda je ta princip zelo
nepriljubljen v javnosti in pravzaprav pomeni politicni samomor za vladajoco stranko. In
tretja pot, »work better and cost less« (Gore v Kickert, 1997a: 17), ki pomeni, da je naloge
javnega sektorja potrebno opraviti z manj denarja, poudarek je na vecji ucinkovitosti,
dvigu produktivnosti, vecji vrednosti, kar so ideje menedZmenta. Zato nekateri avtorji

menijo, da je obdobje reform, o katerih govorimo, obdobje menedzerskih reform.

Poleg rasti javnega sektorja, posledicnih fiskalnih pritiskov in zahtev po njegovi vecji
ucinkovitosti ter razvoja menedZmenta, pa na reformo javnega sektorja vplivajo tudi
Stevilni drugi dejavniki. Eden izmed njih so drzavljani, ki imajo kot stranke do javnega
sektorja vecja pricakovanja kot nekoc€, Zelijo biti vklju¢eni v proces sprejemanja javnih
politik, saj se navsezadnje ti¢ejo prav njih. MozZnosti za vecjo participacijo pa jim odpira
hiter razvoj informacijskih in telekomunikacijskih tehnologij, ki omogocajo prenovo
procesov odloCanja v upravi. Pritisk za reformo javnega sektorja sprozajo tudi mednarodne
institucije, kot sta Organizacija za ekonomsko sodelovanje in razvoj, ki objavlja
primerjalne Studije s podrocja upravnih reform, in Svetovna banka, ki daje kredite
drzavam. Nedvomno pa je dejavnik, ki danes igra pomembno vlogo pri reformnih procesih
javnega sektorja, proces globalizacije, ki upravne sisteme drzav 'sili' k nenehnim

izboljSavam, saj morajo drzave, Ce zelijo ostati konkurenéne v mednarodnem okolju, biti
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sposobne odzivati se na nenehne spremembe v tem okolju. Zato lahko recemo, da se izraz
reforma umika izrazu modernizacija, ki pomeni kontinuiran proces udejanjanja sprememb

upravnih sistemov in gre v korak s dasom.’

2.3 EVROPEIZACIJA

V Slovarju slovenskega knjiznega jezika (1994: 208) je evropeizacija opredeljena kot
»prilagajanje evropskemu nacinu Zzivljenja in misSljenja«. Za naSe nadaljnje delo ta

definicija ne zadostuje, zato je potrebna natancnejSa opredelitev pojma.

Pojem evropeizacija ima dva pomena. Na eni strani opisuje in analizira razvoj institucij ter
njihovih pristojnosti na ravni Evropske unije, na drugi strani pa evropeizacijo razumemo
kot »proces, s katerim se nacionalni akterji in institucije drzav Clanic prilagajajo

institucionalnemu okviru in logiki Evropske unije« (Fink-Hafner in Krasovec, 2004).

V nadaljevanju diplomskega dela se bomo omejili na zadnjo razlago evropeizacije. Se prej
pa bomo predstavili nekaj definicij evropeizacije z namenom pridobitve SirSe predstave o

pojmu.

Fink-Hafner in Lajh (2003: 19) opredelita evropeizacijo z vidika Slovenije, in sicer kot
»vpliv evropske integracije na slovensko politiéno gradnjo institucij in institucionalno
prilagoditev vklju¢no z ustavnim in upravnim pravom, pa tudi na organizacijo in delovanje

politi¢nega sistema.

Rometsch in Wessels (1996: 328, 329) pa evropeizacijo nacionalnih institucij drZzav
definirata kot prvi korak h konvergenci le-teh. Da bi se lahko vkljucile v evropske
aktivnosti, ki se pretezno odvijajo v Bruslju in Strassbourgu, ter sodelovale v procesu
politicnega odlocanja na ravni Evropske unije, so namre¢ nacionalne institucije drzav
¢lanic Evropske unije morale prilagoditi svoje strukture in postopke. Ta proces
preusmeritve pozornosti k procesu politi€nega odlocanja v EU ter naraS¢ajoco participacijo

V njem imenujeta evropeizacija.

3 Vir: Zapiski pri predmetu MenedZment v javni upravi.
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Tudi Radaelli (2000: 6) lo¢i med evropeizacijo in konvergenco. Evropeizacije ne enaci s
konvergenco, je pa konvergenca lahko posledica evropeizacije, prav tako kot tudi
divergenca. Evropeizacijo Radaelli (2000: 4) definira kot »procese gradnje, difuzije in
institucionalizacije formalnih in neformalnih pravil, procedur, policy paradigm, stilov,
'nacinov delanja stvari' in skupnih prepricanj ter norm, ki so najprej definirani in
konsolidirani pri oblikovanju evropskih odlo¢itev in nato vkljuceni v logiko nacionalnega

diskurza, identitet, politi¢nih struktur in javnih politik«.

Radaelli (2000) opredeli tudi razlicna podrocja evropeizacije, mi pa se bomo Vv

nadaljevanju omejili na evropeizacijo javne uprave.

2.4 KONVERGENCA

Najbolj splosno konvergenca pomeni »zmanjSevanje razlik, ki delijo kaj enotnega,
zblizevanje« (SSKIJ, 1994: 430). Sirse (in v kontekstu nasega diplomskega dela) pa je
konvergenca opredeljena kot »postopen proces ustavnih, institucionalnih, proceduralnih,
organizacijskih in vedenjskih inovacij ter adaptacij nacionalnih politi¢nih institucij procesu

politi¢nega odloc¢anja v Evropski uniji /.../« (Rometsch in Wesssels, 1996: 353, 354).

Rometsch in Wesssels (1996: 36, 354) menita, da je kot rezultat evropeizacije in fuzije*
nacionalnih ter evropskih institucij v procesu politiénega odlocanja pricakovati, da se bodo
tako ustavni kot institucionalni sistemi drzav ¢lanic Evropske unije zblizali. Dolgoro¢no
gledano torej konvergenca lahko vodi k enemu skupnemu ustavno-politicnemu sistemu v
drzavah cClanicah, kar posledi¢no pomeni tudi postopno izginotje prej obstojecih razlik med

njimi.

* Fuzija pomeni, da so interakcije med nacionalnimi in evropskimi institucijami postale tako intenzivne in
prepletene, da v institucionalnem kontekstu tezko razlikujemo med evropsko in nacionalno ravnjo (Rometsch
in Wesssels, 1996: xiii).
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Pollitt (v Bugaric¢, 2003: 15) razlikuje med Stirimi vrstami konvergence:

1. Diskurzivna konvergenca — vedno vec ljudi govori o enakih konceptih

2. Konvergenca pri odlocitvah — oblasti sprejemajo podobno obliko ali tehniko odlo¢itev
3. Prakti¢na konvergenca — javni sektor zacne delovati na podoben nacin

4. Konvergenca rezultatov — reforme imajo enake ali podobne rezultate in uc¢inke

Pollitt (ibidem) ugotavlja, da so rezultati upravnih reform po drzavah med seboj zelo

razliéni, Ceprav drzave pri reformah izhajajo iz skupnih in enakih nacel.

2.5 EVROPSKI UPRAVNI PROSTOR’

SIGMA® (OECD, 1999a), skupna iniciativa Organizacije za ekonomsko sodelovanje in
razvoj’ ter Evropske unije, v dokumentu tevilka 27° poudarja, da Evropska unija lastne
uprave z vidika implementacije evropskih javnih politik nima’, zato je to prepusceno
upravam drzav €lanic, katerih kakovost pa je zelo razlicna. Skupen evropski pravni red (t.i.
acquis communautaire) namre¢ formalno ne ureja delovanja uprav drzav ¢lanic Evropske
unije, ampak je to prepusCeno drzavam clanicam samim. Kljub precej$nji upravni
avtonomiji pa se je znotraj Evropske unije oblikoval sploSen konsenz glede klju¢nih nacel,
ki so potrebna za dobro upravljanje v demokrati¢nih drzavah. Bistvene principe, iz katerih
izpeljemo tudi druge, bolj specifi¢ne, lahko razdelimo v naslednje skupine: zanesljivost in
predvidljivost, odprtost in transparentnost, odgovornost ter uspesnost in u¢inkovitost. Ti
principi tvorijo t.i. evropski upravni prostor, ki sicer ni del formalnega skupnega
evropskega pravnega reda, vendar pa je uporaba teh nac¢el pomembna za vsako posamezno
drzavo ¢lanico, ¢e zeli le-ta uspesno izvajati skupne evropske politike. Le drzave, ki imajo
ustrezne mehanizme delovanja in institucije javne uprave, so namre¢ sposobne
implementirati in uveljavljati acquis communautaire, kar je tudi osnovna predpostavka

¢lanstva v Evropski uniji. Ce drzava clanica ne implementira evropskih zakonov, to

> angl. European Administrative Space — EAS

% SIGMA — Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European
Countries. Ta iniciativa je bila ustanovljena leta 1992 in podpira prizadevanja za reformo javne uprave v
trinajstih drzavah v tranziciji. V vecini je iniciativa financirana iz evropskega progama Phare.

7 angl. Organisation for Economic Co-operation and Development - OECD

¥ European principles for public administration, Sigma Papers No. 27, Vir:
http://www.sigmaweb.org/pdf/SIGMA_SP27 99Rev1E.pdf (6. november 2004).

? Evropska unija ima direktne izvriilne pristojnosti le podrodjih prava konkurence, drzavnih pomogi ter
kmetijske politike, praviloma pa odloCitve izvrSujejo nacionalne drzavne uprave v sodelovanju z izvrsilnimi
organi Evropske unije (Bugaric, 2003: 13).
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pomeni neizpolnjevanje obveznosti, izhajajocih iz evropskih pogodb, kar ima pomembne

. 10
pravne posledice .

SIGMA nadalje ugotavlja, da evropski upravni prostor predstavlja proces narascajoce
konvergence med nacionalnimi upravnimi pravnimi redi in upravnimi praksami drzav
¢lanic. Na zmanjSevanje razlik med drZzavami clanicami vpliva ve¢ dejavnikov, kot so
ekonomski pritiski posameznikov in podjetij, redni stiki med uradniki drzav ¢lanic ter Se
posebno sodna praksa Sodis¢a Evropskih skupnosti. Vendar pa uporaba nacel skupnega
evropskega upravnega prostora ne pomeni, da bi morale biti upravne institucije homogene

v vseh drzavah ¢lanicah Evropske unije.

S poenotenjem institucij in javnih uprav v Evropski uniji bi namre¢ krSili nacelo
spostovanja nacionalne identitete drzav ¢lanic, kakor je zapisano v 6. ¢lenu Pogodbe o
Evropski uniji''. Prav tako je homogenizacija javnih uprav v drzavah &lanicah v nasprotju
z osnovnima principoma delovanja Evropske unije - principoma subsidiarnosti in

sorazmernosti, kot sta definirana v 5. &lenu Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti'>.

2.6 DECENTRALIZACIJA IN DEKONCENTRACIJA

Virant (1998: 101) razlaga, da vseh nalog javne uprave ni mogoce izvajati centralno, saj
mora javna uprava z izvajanjem svojih nalog pokriti celotno drzavno ozemlje, zato se le-ta
organizira tudi po teritorialnem principu. V evropskih upravnih sistemih lo¢imo dve obliki

upravne teritorializacije — politicno decentralizacijo in upravno dekoncentracijo.

Proces politicne decentralizacije (Virant, 1998: 27, 101; Peters, 2000; OECD, 1997: 17)
pomeni prenos odlo¢anja o javnih zadevah z drzavnih organov na lokalne skupnosti,
rezultat tega procesa pa je nastanek lokalne samouprave. V Evropski uniji najdemo
Stevilne samoupravne lokalne skupnosti: obCine (najozja lokalna skupnost), okraje (v
Nemciji), pokrajine, regije, dezele (V Nemciji, Avstriji) in departmaje (v Franciji) (Virant,

1998: 172).

1% posameznik lahko zaradi $kode, ki mu je bila povzro¢ena z neizpolnjevanjem pogodbenih obveznosti, tozi
drzavo za odskodnino (OECD, 1999: 16).

"'V Pogodbi o ustavi za Evropo je to urejeno v 5. &lenu.

12V Pogodbi o ustavi za Evropo je to urejeno v 11. &lenu.
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Upravna dekoncentracija (Virant, 1998: 101, 102; Peters, 2000; OECD, 1997: 17) pa
pomeni prenos izvrSevanja drzavnih upravnih nalog na nizje ravni upravnega sistema brez
elementov lokalne samouprave. Rezultat dekoncentracije je nastanek upravnih enot ali
avtonomnih agencij, ob tem pa se ohrani tudi centraliziran nadzor nad decentraliziranim
izvajanjem nalog. Namen procesa dekoncentracije je doseCi vec€jo ucinkovitost in

ekonomicnost izvajanja upravnih nalog ter priblizati upravo njenim strankam.

2.7 NOVI JAVNI MENEDZMENT"

Danes se, kot ugotavlja Jreisat (2002: 64), domala vse drzave soocajo s proracunskimi
omejitvami, proracunskim primanjkljajem, davénim deficitom in seveda z javnim odporom
proti uvajanju novih ter viSanju Ze obstoje¢ih davkov. Na drugi strani pa drzavljani
zahtevajo visjo kakovost javnih storitev. Gre torej za zahtevo po principu »to do more with

less«.

Z namenom narediti ve¢ z manj sredstvi so se ze v sredini 70. let prej$njega stoletja priceli
spreminjati upravljalski modeli v javnem sektorju, saj toge birokratske strukture, ki so
delovale v predvidljivem okolju in pod ustaljenimi pravili, niso mogle ve¢ slediti in se
prilagajati nenehnim spremembam v svetu. Birokratski model je bil torej prezivet, upravni
sistemi pa so morali izkoristiti svoje notranje rezerve za zagotavljanje funkcij ob
zmanjSanih finan¢nih sredstvih. Zato se je v upravljanje javnega sektorja pri¢elo uvajati

podjetniSke koncepte oziroma elemente privatnega sektorja.

Novi javni menedZment »pomeni novo paradigmo upravljanja javnega sektorja s
poudarkom na wusmerjenosti k uporabniku in sploSni ucinkovitosti z uvajanjem
aplikatibilnih menedzerskih metod dela in trznih (konkuren¢nih) mehanizmov iz zasebnega

v javni sektor« (Kovac, 2000: 183).

Gre torej preprosto za pojem, ki »vpeljuje v upravljanje javnega sektorja pozitivne prvine

iz upravljanja in delovanja zasebnega sektorja« (Zurga, 2001: 49).

'3 angl. New Public Management — NPM; imenovan tudi 'novo upravljanje javnega sektorja' - NUJS
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Zurga (2001: 49, 50) kot prvine, ki definirajo koncept novega javnega menedZmenta,
navaja naslednje:

e usmerjenost k rezultatom,

e usmerjenost k strankam,

e prenova delovnih procesov,

e nova organiziranost in novi na¢ni vodenja,

e uvajanje novih delovnih metod in preoblikovanje delovnega mesta,
e povecanje ucinkovitosti in uspesnosti,

e delegiranje in povecevanje avtonomije,

e prenos izvajanja posameznih nalog zunanjim izvajalcem,

e opredelitev in razmejitev odgovornosti,

e vzpostavitev tekmovalnosti.

Jreisat (2002: 144-153) poudarja, da koncept novega javnega menedZzmenta nima povsem
jasne in enotne opredelitve, pomeni razlicne stvari razlicnim akterjem. Kot zacetnice
menedzerskih reform se omenja Zdruzene drzave Amerike, Avstralijo, Novo Zelandijo,
Kanado in Veliko Britanijo. Le-te so pomemben vir informacij za upravne reforme v
drugih drzavah, vendar pa enotnega pristopa k menedzerski reformi ni. Kako in v kaksni
meri je na posamezno drzavo vplival model novega javnega menedZmenta, namre¢ ni
odvisno le od informacij, ki jih je imela drzava na voljo o novem upravljalskem modelu,

temvec predvsem od edinstvenih znacilnosti vsake posamezne drzave.
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3 DRZAVE IN NJIHOVE JAVNE UPRAVE

3.1 ANGLOSAKSONSKI TIP: Velika Britanija, Irska

3.1.1 VELIKA BRITANIJA

V Veliki Britaniji so se obsezne reforme javnega sektorja pricele leta 1979 s prihodom
konzervativcev s premierko Margaret Thatcher na oblast, saj reforme pred letom 1979
zaradi pomanjkanja politicne volje ter pomanjkanja kontinuitete s strani vlade niso

obrodile sadov. S prihodom konzervativcev na oblast pa je priSlo do radikalnih sprememb.

Rhodes (1997: 44) definira Sest kljucnih faktorjev britanske upravne reforme:

ekonomska depresija in fiskalni pritiski, ki vodijo k proracunskemu deficitu,

- nenaklonjenost nove konzervativne oblasti obseznemu javnemu sektorju, zato je njen
cilj zmanjSati vlogo drzave,

- evropeizacija,

- razocaranost javnosti nad delom vlade,

- popularnost novega javnega menedzmenta,

- informacijska tehnologija, ki olajsSa wuveljavljanje principov novega javnega

menedzmenta.

Ti vzroki za britansko upravno reformo so podobni kot v drugih zahodnoevropskih
drzavah, kljub temu pa britanska reforma javnega sektorja v evropskem kontekstu zaradi
svojih znacilnosti velja za izjemo. Z vseobsegajoCo, centralno vodeno, uzakonjeno in
nekonsenzualno reformo javnega sektorja namre¢ britanski javni sektor mocno izstopa, saj
drugod v Evropi ni bilo tako obseznih reform (Wright v Toonen in Raadschelders, 1997:
3).

Zakaj je, kljub skupnim vzrokom, britanska reforma tako drugacna od ostalih
zahodnoevropskih, pojasnjuje Rhodes (1997: 44). Kot prvi razlog za razliko navaja mocno
in vztrajno vodstvo, torej politicno voljo Thatcherjeve, da izpelje te reforme, Goldsmith in

Page (1997: 164) pa hkrati opozarjata tudi na Sibkost takratne opozicije. Kot smo ze
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omenili, je bilo pomanjkanje politicne podpore eden izmed razlogov, zakaj zgodnejse
reforme niso dozivele implementacije. Drugi razlog za velikopotezno britansko reformo je
posebna ustavna ureditev. Namre¢ ¢e ima vlada vecino v parlamentu, lahko le-ta sprejme
zeleno odlocitev, za to ne obstajajo posebne ustavne omejitve. Kot zadnji razlog pa Rhodes

navaja posebno ideolosko strategijo vlade, ki opravicuje in 'prodaja’ reforme.

Kot pravi Kovaceva (2000: 197), je bil glavni cilj reform pod dolgotrajno vladavino
konzervativcev zmanjSanje javnih izdatkov, in sicer z uvedbo menedzerskih metod dela.
Tako so zeleli povecati produktivnost javnega sektorja in uvesti konkuren¢nost v upravi,
zeleli so minimizirati vlogo drZzave oziroma zmanjs$ati javni sektor s programom obsezZne
privatizacije ter doseCi individualno odgovornost za izdatke. Britanska reforma je torej

dobila svoj navdih v privatnem sektorju.

Chandler (2000: 3-5) pravi, da so ideje nove desnice, ki so poudarjale, da je javni sektor v
demokrati¢nih liberalnih demokracijah premocen in preobsezen, v 80. letih 20. stoletja
postale zelo popularne. Ze od 40. let dalje so ekonomisti in filozofi opozarjali, da vedno
vecja intervencija drzave pri zagotavljanju socialne varnosti zmanjSuje osebno svobodo
posameznika. Drzava blaginje naj bi namre¢ po njihovih teorijah predstavljala vecje
davéno breme za posameznike, kar jim ne omogoca, da bi sami ravnali v smeri
maksimizacije lastnih potencialov. Zato so trdili, da bi morala biti drzava ¢im manj
vpletena v druzbo, posamezniki bi morali biti sami odgovorni za svojo usodo, ne pa se
zanaSati na drzavo. Teoretiki nove desnice so prav tako zagovarjali neenakost v druzbi kot
nekaj naravnega, za njih socialna pravi¢nost ne obstaja, zato bi tudi poskus odpravljanja

neenakosti v svetu skodil vsem, bogatim in revnim.

Vzporedno je bila, kot pravi Chandler (2000: 4), razvita ideja glede javnega sektorja, ki
temelji na teoriji o racionalni izbiri. Po tej teoriji naj bi posamezniki vedno tezili k
maksimizaciji lastne koristi, prej kot druzbene koristi. Po Niskanenu (v Chandler, 2000: 4)
naj bi tako birokrati v drzavnih institucijah stremeli k vecanju lastne koristi (ve¢jega
proracuna in obsega institucij, v kateri so zaposleni), ne pa h koristi institucije, v kateri so
zaposleni. V primerjavi z zasebnim sektorjem je javni sektor tako neucinkovit ravno zato,
ker so institucije v javnem sektorju monopoli, ki nimajo nobenega tekmeca, kateri bi jih
prisilil k uinkovitemu delovanju. Neucinkovitost javnega sektorja po tej teoriji lahko

popravimo le z vklju¢evanjem kompetitivnosti v javni sektor.
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Pod vplivom teh teorij se je konzervativna vlada Thatcherjeve lotila reforme britanskega
javnega sektorja. Velika Britanija velja za zacetnico ter vodilno in najbolj dosledno na
podroc¢ju uvajanja menedzerskih metod dela v javni sektor v Evropi. Bila je namre¢ prva
drzava v evropskem prostoru, ki je pricela uvajati prvine novega javnega menedzmenta v
delovanje javnega sektorja. V nadaljevanju si bomo pogledali, kaj uporaba teh konceptov

pomeni za konkretne rezultate izpeljanih reform.

Decentralizacija

Kot ugotavljajo Kingdom (2000: 28-33) ter Toonen in Raadschelders (1997: 30-32), je

centralna vlada v Veliki Britaniji v obdobju Siritve javnega sektorja po drugi svetovni vojni
Stevilne izvrSilne funkcije na podro¢ju drzave blaginje (predvsem pri izobrazevanju in
zdravstvu) in nekaj obcinskih funkcij (odvoz odpadkov, javni prevoz) prenesla na lokalne
oblasti. Z reformami v 80. in 90. letih 20. stoletja pa so le-te izgubile tako svoje funkcije
kot pristojnosti, ne pa tudi strukture. Lokalne oblasti, v katerih je takrat prevladovala
opozicija, so bile v vecji meri Zrtve reforme, saj niso imele priloznosti, da bi sodelovale in
vplivale na odlocitve centralne vlade. Nekatere njihove funkcije so prevzele novo nastale
agencije in t.i. quangosi'®, predstavniki lokalnih oblasti pa so bili odstranjeni iz razli¢nih
odborov, v katerih so imeli prej svoje mesto. Vsi viri financiranja so z reformami prisli pod
nadzor centralne vlade in njenih organov, prav tako se je delez vladnega financiranja
lokalnih oblasti povecal na ve¢ kot 50%. Dejansko je vlada pric¢ela odlocati o proracunu
lokalnih oblasti in jih kaznovati v primeru prevelike porabe sredstev. Ko je leta 1997 prislo
do zamenjave oblasti, so lokalni nivoji upali na obnovitev funkcij, ki so jih imeli pred
reformami konzervativcev. Toda do vecjih sprememb ni prislo, tudi nova vlada je bolj ali
manj nadaljevala s politiko desnice. Tako se namesto povrnitve prej$njih funkcij poudarja

partnerstvo med lokalnimi oblastmi in zasebnimi agencijami.

TakSen odvzem funkcij in pristojnosti lokalnim oblastem je v Veliki Britaniji mogo¢, ker
nacionalni parlament priznava in definira avtonomijo lokalnih nivojev oblasti (Toonen in

Raadschelders, 1997: 32).

'* Quangos — Non-Departmental Public Bodies. Po Kingdomu (2000: 24, 25) so to paradrzavne organizacije,
ki niso vladni oddelki ali njihovi deli. Ustanovljene so na podro¢jih, za izvajanje funkcij katerih se smatra, da
je potrebna doloc¢ena stopnja avtonomije napram politiki — podro¢ja industrije, druzbe, znanosti, kulture,
ekonomije, umetnosti. Te organizacije niso vodene direktno s strani ministrstev, vendar pa ministri imenujejo
svoje predstavnike v uprave quangsov. Financirane so z denarjem davkoplacevalcev, saj zagotavljajo
izvajanje javnih sluzb.
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Dekoncentracija

Rhodes (1997: 48, 49) ugotavlja, da prvim programom, ki so jih konzervativci sprejeli med
leti 1979 in 1986, ni uspelo doseci cilja varéevanja v javnem sektorju, zato se je ze zdelo,
da se bo potrdila teza o odpornosti britanskega javnega sektorja na spremembe. Ravno zato
se naslednja leta, ko je do sprememb dejansko prislo, zdijo revolucionarna. Leta 1988 so
namre¢ na podrocju drzavne uprave uvedli program Next Steps, ki je vseboval nacrt za
povecanje u€inkovitosti in tudi kakovosti javnih storitev. V ta namen so bile ustanovljene
Stevilne delno avtonomne agencije, ki predstavljajo izvajalsko raven delovanja drzavne
uprave, kjer je sistem konkurenénega nudenja storitev preko pogodb obvezen in tako sili
organe k ukrepom za znizanje stroSkov delovanja. Predstojniki teh agencij so menedzerji,
ki so s pogodbo zavezani in tako osebno odgovorni ministru za doseganje delovnih
rezultatov ministrstva ter tudi obsega in kakovosti storitev, ki jih izvajajo. Z oblikovanjem
ciljev dela in nadzorom nad uspesnostjo delovanja teh agencij se dosega vecja kakovost

storitev uprave in tudi njena vecja ucinkovitost.

Tako je bilo, po navedbah Rhodesa (ibidem) in Kovaceve (2000: 198), ustanovljenih okoli
100 novih agencij, ki predstavljajo loCitev izvajalske ravni od strateskega jedra,
ministrstva. Pokrivajo Stevilna podroc¢ja, od leta 1995 pa zaposlujejo priblizno tri Cetrtine
britanskih javnih usluZzbencev. Za nadzor nad uspeSnostjo agencij je bila ustanovljena
nadzorna komisija, ki javno objavlja njihove rezultate uspesnosti in uéinkovitosti. Ce se
izkaze, da bi bilo to bolj smotrno, se lahko agencija tudi privatizira, Ceprav so bile agencije

po besedah Thatcherjeve (v Rhodes, 1997: 49) alternativa privatizaciji, ne pa korak k njej.

MenedZment

Rhodes (1997: 49-51) navaja dva razli¢na tokova novega javnega menedzmenta v Veliki
Britaniji, ki vodita v razli¢ne smeri in sta zato vzrok konfliktov pri upravni reformi. To sta
menedZerializem in nova institucionalna ekonomija. MenedZerializem, ki je bila
prevladujoca usmeritev do leta 1988, se nanaSa na uvajanje prvin menedZmenta iz
zasebnega v javni sektor in je pogosto sinonim za 3E — economy, efficiency, effectiveness
(ekonomicnost, ucinkovitost, uspesnost). Nanasa se predvsem na naslednje koncepte:
profesionalni menedzment, jasni standardi in ukrepi storitev, upravljanje z rezultati,
vrednost za denar ter usmeritev k stranki. Na drugi strani pa se nova institucionalna
ekonomija nanasa na vpeljevanje iniciativ, kot je na primer trzna tekmovalnost, v

zagotavljanje javnih storitev. Poudarja razdruzitev birokracij na agencije, vecjo
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konkuren¢nost z nudenjem storitev preko pogodb, kvazi trgov in potroSnikovo moznost
izbire. Te ideje, ki poudarjajo pomen agencij, pogodb in listin, pridejo v ospredje po letu

1988.

Menedzerializem

Po navedbah Rhodesa (1997: 50) in Kovaceve (2000: 197) so od leta 1979 do 1983
potekali Raynerjevi'> pregledi uginkovitosti, katerih namen je bil natanéno prevetriti
razli¢ne politike, aktivnosti ali funkcije z namenom varcevanja. Nato je leta 1982 sledila Se
Financial Management Initiative — FMI, ki je zahtevala od posameznih oddelkov
postavitev jasnih ciljev, ocenjevanje dela glede na zastavljene cilje ter kritiCen in temeljit
pregled stroskov. Toda nobeden od teh programov ni dosegel Zelenega ucinka, torej cilja
varCevanja. Zato je bil leta 1988 sprejet program Next Steps, ki je predlagal ustanovitev
agencij. Tako se pricne novo obdobje, po Rhodesu obdobje nove institucionalne

ekonomije.

Nova institucionalna ekonomija

Kot nadaljujeta Rhodes (1997: 50, 51) in Kovaceva (2000: 198), je leta 1991 premier
Major, ki je nadaljeval konzervativno politiko Thatcherjeve, izdal belo knjigo z naslovom
Competing for Quality, katera uvaja konkurenco z zasebnim sektorjem. Konkuren¢no
nudenje javnih storitev preko pogodb postane za agencije obvezno. Istega leta je premier
Major izdal tudi Drzavljansko listino, katere glavni cilj je bil izboljsati kakovost javnih
storitev in poskrbeti za vecjo vrednost le-teh. Listina vsebuje Sest nacel: objavljeni
natan¢ni standardi, popolne in natan¢ne informacije o storitvah, izbira za uporabnike
storitev, prijazna in usluzna storitev, uspesna sredstva in ucinkovita ter ekonomic¢na

dostava storitev. Javne storitve naj bi se torej priblizale potrebam strank, torej drzavljanov.

Kot pravi Kovaceva (2000: 198, 199), je bistvenega pomena tudi leta 1999 izdana bela
knjiga Modernising Government, ki poudarja pomen strateSkega menedZzmenta,
uporabnikov ter kakovost in ucinkovitost. Strateski menedzment kot izhodis¢e dela
vkljucuje vizijo »better government to make life better for people«, vkljucuje pa tudi

ustanovitev posebnega urada za razvoj menedzmenta in enotno usposabljanje ter

15 Margaret Thatcher je maja 1979 imenovala Dereka Raynerja, direktorja Marks and Spencerja, za vodjo
kampanje za povecanje u¢inkovitosti (Rhodes, 1997:50).
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izpopolnjeno koordinacijo med ministrstvi. Uporabniki javnih storitev bodo veliko
pridobili s partnerstvom drZavnih z lokalnimi ponudniki storitev, saj jim bodo na voljo t.i.
one-stop-shops, storitve se bodo prilagodile posameznim ciljnim skupinam — starejSim,
invalidom, podjetnikom. Z oblikovanjem ciljev dela in nadzorom nad uspesnostjo pa naj bi
se dosegli ve¢ja kakovost in ucCinkovitost javnih storitev, pri tem pa naj bi imela
informacijska tehnologija pomembno vlogo. Z uporabo le-te naj bi se povecala tudi

participacija uporabnikov.

3.1.2 IRSKA

Irsko zaradi mnogih skupnih znadilnosti skupaj z Veliko Britanijo uvr§¢amo v
anglosaksonski tip drzav. Irska je Sele leta 1922 postala politicno neodvisna od Velike
Britanije in je od nje podedovala tudi obliko javne uprave, britanski vpliv na irsko javno
upravo in njene reforme pa je opazen Se danes (Collins in O'Shea, 2000: 98). Nedvomno je
tudi Evropska unija, katere Clanica je Irska postala leta 1973 hkrati z Veliko Britanijo,
danes pomemben faktor pri spreminjanju javne uprave. Ceprav spremembe, izhajajoce iz
Clanstva, niso bile radikalne, pa se s postopnim procesom evropeizacije tudi Irska prilagaja

bruseljskim procesom (Laffan v Collins in O'Shea, 2000: 115).

Sredi 80. let je na Irskem, tako kot v vecini evropskih drzav, prislo do zaostritve financ¢ne
situacije, zato je bila reforma javne uprave primarno usmerjena k zmanjSanju javnih
izdatkov. Poleg tega pa je tudi Clanstvo v Evropski uniji zahtevalo dolocene upravne
prilagoditve. V 90. letih, ko si je irska ekonomija opomogla, pa je to Se spodbudilo o
razmiSljanja o reformi javne uprave, ki se je soocala z naslednjimi pomanjkljivostmi
(Collins in O'Shea, 2000: 106, 107):

- neuspeh pri definiranju in delovanju na prioritetnih zadevah,

- pomanjkanje skladnosti pri klju¢nih odlocitvah,

- pomanjkanje enotnega pristopa,

- osredotocenost na kratkoroc¢ne politike,

- potreba po izboljSanju finan¢nega in kadrovskega menedzmenta.

Kot ugotavljata Collins in O'Shea (2000: 98, 106, 121, 122), je, tako kot na britansko, tudi

na irsko reformo vplivala ideja t.i. nove desnice in z njo povezan koncept novega javnega
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menedzmenta. Z osnovnim ciljem varcevanja je namre¢ Irska v 80. letih prejSnjega stoletja
v javni sektor pricela uvajati prvine upravljanja zasebnega sektorja, prav tako je v ospredje
postavljen potrosnik oziroma drzavljan, ki mu je potrebno priblizati javne storitve. Kljub
temu pa je irska sprememba vse prej kot radikalna. S prora¢unskim procesom, ki spodbuja
postopne spremembe, z rivalstvom med ministrstvi ter z odpornostjo javne uprave na

spremembe je na Irskem prej zaslediti kontinuiteto kot pa radikalne spremembe.

Decentralizacija

Collins in O'Shea (2000: 111-117) Irsko opredelita kot unitarno drzavo s Sibko lokalno

oblastjo ter omejeno decentralizacijo. Prav tako kot v Veliki Britaniji tudi na Irskem ni
tradicije lokalne avtonomije. Lokalne oblasti so Sibke in v precejSnji meri odvisne od
centralnih oblasti, poleg tega pa imajo manj pristojnosti kot v vec€ini drugih evropskih

drzav.

Po navedbah OECD-ja (1997: 255-278) je bilo v zadnjih letih na lokalnih nivojih oblasti na
Irskem veliko reform, ki so bile namenjene okrepitvi in modernizaciji pristojnosti lokalnih
oblasti ter njihovi vecji fleksibilnosti in neodvisnosti, hkrati pa sta bila zelo pomembna

cilja teh reform tudi vecja uspesnost in u¢inkovitost lokalnih nivojev oblasti.

Kot pravi Laffanova (1996: 304, 305, 310), je v Razvojnem planu iz leta 1993 dan
poudarek na lokalno iniciativo, tudi zaradi principa subsidiarnosti, ki velja v Evropski
uniji. Visoka stopnja centralizacije namre¢ ovira subnacionalne (regionalne in lokalne)
akterje pri vkljuCevanju v evropski odlocevalski proces. Vendar kljub narascajoci
regionalizaciji v Evropski uniji Irska Se vedno ostaja relativno imuna na ta proces. Regije
so bile na Irskem oblikovane leta 1994 z namenom pridobivanja sredstev iz evropskih
strukturnih skladov in naj bi sluzile kot povezava med centralno vlado in lokalnimi
oblastmi. Imajo omejene administrativne vire, centralna vlada in njene agencije pa imajo Se

vedno nadzor nad njihovimi finan¢nimi viri.

Dekoncentracija

V primerjavi z drugimi evropskimi drzavami je koncentracija moci v irski centralni vladi
zelo velika (Collins in O'Shea, 2000: 111). Po podatkih OECD-ja (1997: 257) na Irskem
obstajata dve kategoriji dekoncentriranih enot: institucije centralne vlade in pol-drzavna

telesa (semi-state bodies). Nekatere institucije centralne vlade imajo svoje regionalne
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oddelke oziroma predstavnistva, ki so del centralne vlade. Za opravljanje dolocenih funkcij
ali zagotavljanje dolocenih storitev pa so bila na regionalni in lokalni ravni ustanovljena

razli¢na avtonomna telesa.

MenedZment
Collins in O'Shea (2000: 105-108) navajata tri kljucne programe reform javne uprave:
Public Service Management Act, Strategic Management Initiative ter Delivering Better

Government.

Gonilna sila irske reforme je Strategic Management Initiative — SMI iz leta 1994, ki
zahteva strateSki pristop v javni upravi. Iniciativa je predstavila nacrt reforme, ki se zacne s
strateSko izjavo vsakega oddelka, njegovo inventuro in izdelavo zacetnih planov. Osnovni
nalogi sta definiranje vladnih ciljev in potreb strank, na podlagi tega pa nato vsako
posamezno ministrstvo definira korake oziroma strategije za dosego ciljev. Tako se lazje
opravi analizo lastnih aktivnosti ter se zagotavlja stalne izboljSave ucinkovitosti in

uspesnosti.

Bela knjiga iz leta 1996, imenovana Delivering Better Government — DBG, je Se eden
izmed programov, namenjenih reformi javne uprave. Osrednja novost tega programa je, da

so vsi stranke drug drugemu, tudi ministrstva med seboj nastopajo kot stranke.

Leta 1997 je bil na Irskem sprejet Public Service Management Act, ki daje poudarke
predvsem na izvajanje storitev, ucinke ter doseganje rezultatov. S tem aktom se je
spremenila tudi tradicionalna vloga javnega usluzbenca kot svetovalca pri oblikovanju
javnih politik, ki je zdaj dopolnjena z vlogo menedzerja. Vecji poudarek je dan na
delegiranje funkcij, ocenitev politik, strateSki menedzment in odgovornost za doseganje

ciljev.

Vse ideje, ki so vklju¢ene v zgoraj nastete programe, so pravzaprav ideje novega javnega
menedzmenta, ki ima na irsko upravno reformo ocitno velik vpliv, toda spremembe, ki jih
je paradigma novega javnega menedzmenta povzroc€ila v irski javni upravi, niso tako

radikalne kot so bile v Veliki Britaniji.
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Ceprav se je tudi pri iskanju zgleda za reformo javne uprave oziroma javnega sektorja
ozirala na Veliko Britanijo, katere vpliv je nedvomno Se vedno pomemben, pa je opaziti,
da se Irska zgleduje tudi po drugih drzavah ter da britanski model sluzi le kot primer, ne pa
tudi vzor, katerega bi bilo potrebno vedno in v vsem posnemati (Collins in O'Shea, 2000:
122, 123). Tako lahko Irska sluzi tudi kot dokaz, da westminstrskega modela vladanja ne
moremo povsem enaciti z menedZerskimi reformami javnega sektorja (Toonen in
Raadschelders, 1997: 3). Iz irskega primera je torej razvidno, da skupna zgodovina,
podoben politi¢ni sistem, sosedska blizina in skupni jezik Se ne pomenijo enotne reforme

javne uprave oziroma javnega sektorja.
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3.2 SKANDINAVSKI TIP: Danska, Svedska, Nizozemska, Finska

Vzroki za reformo skandinavskega javnega sektorja so bili enaki kot v vec€ini drugih
zahodnoevropskih drzav. Javni sektor je bilo namre¢ potrebno prilagoditi novim
ekonomskim pogojem in pa seveda novemu okolju — Evropski uniji. Vendar pa se
strategije reform javne uprave med seboj moc¢no razlikujejo. Na eni strani smo prica
vseobsegajo¢im anglosaksonskim reformam, na drugi strani pa v primeru skandinavskih
drzav prej govorimo o transformaciji in postopnih spremembah, kot pa o obseznih ter

radikalnih reformah (Toonen in Raadschelders, 1997: 4).

Skandinavski javni sektor ima nekaj znacilnosti, po katerih se razlikuje od drugih (Toonen
in Raadschelders, 1997):

- velik pomen lokalnih nivojev,

- obsezen javni sektor,

- konsenzualne in postopne reforme,

- drzava blaginje.

Toonen in Raadschelders (1997: 31, 32) ugotavljata, da je za skandinavske drzave je
znacilno, da so k reformi pristopile enotno, s podporo vseh politicnih opcij, pri tem pa
reforme niso bile centralno vodene kot v Veliki Britaniji, ampak od spodaj navzgor, torej s
strani lokalnih struktur. Tako v Skandinaviji kot tudi na Nizozemskem imajo lokalne ravni
ze tradicionalno pomembno vlogo, napram centralnim vladam so neodvisne ter imajo tako
zakonske kot tudi davéne pristojnosti, takSen odvzem njihove avtonomije, kot se je zgodil
v Veliki Britaniji, pa je praktiéno nemogo€. Lokalne vlade so bile v Skandinaviji in na
Nizozemskem kljuc¢ni igralci in nosilci reform javne uprave. Lokalne in centralne vlade so
med seboj prepletene in soodvisne, kar ima za posledico konsenzualne in pa postopne
reforme, v nasprotju z anglosaksonskimi drzavami, kjer so domene razli¢nih nivojev
oblasti strogo locene in zato tudi reforme centralno vodene, nekonsenzualne ter bolj

obsezne.

Se ena opazna razlika obstaja med anglosaksonskimi in skandinavskimi reformami.

Anglosaksonske so namre¢ tezile k ukinjanju drzave na nekaterih podroc¢jih, medtem ko so
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skandinavske reforme tezile k zmanjSanju njene vloge, kar so skuSali dose¢i z
zmanjSanjem obsega upravic¢encev do javnih sredstev (Toonen in Raadschelders, 1997: 4).

Zaradi reforme javnega sektorja je v Skandinaviji prislo do redefinicije drzave blaginje.
Vendar Toonen in Raadschelders (1997: 25) poudarjata, da to ne pomeni, da so se socialni
transferji preprosto zmanjsali, nasprotno le-ti narascajo. Zaenkrat se redefinicija drzave
blaginje bolj kaze v preoblikovanju delitve dela med centralnimi in lokalnimi vladami ter

nevladnim sektorjem.

3.2.1 DANSKA

Danska, katere ozemlje obsega tudi avtonomni regiji Ferskih otokov in Grenlandije, je
politicno in ekonomsko tesno povezana z ostalimi skandinavskimi drzavami, od katerih
¢rpa tudi ideje in spodbude za nadaljnji razvoj lastne uprave. Tako kot v ostalih drzavah
skandinavskega tipa tudi danski javni sektor svojim drZavljanom nudi obsezZne storitve,
lokalni nivoji uzivajo visoko stopnjo avtonomije, reforme javne uprave pa so postopne in
skrbno nacrtovane. Kot pravi Hoffman (2001: 13), je za Dansko znacilen tudi model
kolektivnega procesa odloCanja o zadevah, ki se ti¢ejo plac, zaposlitve in delovnih pogojev

- t.1. danski model, ter posledi¢no majhno Stevilo sporov med delodajalci in delavci.

Decentralizacija

Pedersen (1996: 197) in OECD (1997: 165-177) ugotavljata, da Danska, sicer stara

unitarna drzava, v skladu s sodobnimi trendi postaja vedno bolj decentralizirana. Zvezna
raven, 25 regij ter okrozja in ob¢ine so ravni oblasti na Danskem, od katerih regionalne ter
lokalne oblasti upravljajo s kar 70% javnih izdatkov. Zaradi upoStevanja principa
decentralizacije in subsidiarnosti je ze leta 1970 priSlo do prerazporeditve nalog med
centralno in lokalnimi oblastmi. Tako je bila z namenom, da bi bile upravne naloge
izvedene ¢im blizje drzavljanom, veCina upravnih funkcij prenesena na lokalne nivoje
oblasti. Le-ti so po Stevilu nalog zelo obsezni in tudi finan¢no relativno samostojni, saj
imajo tako okrozja kot obcCine pravico pobiranja davkov in dolocitve njihove stopnje, s

katerimi se nato tudi financirajo.

Dekoncentracija

Po podatkih OECD-ja (1997: 166) je Danska razdeljena na 14 okroznih perfektur (county

perfects), katerih geografske meje sovpadajo z okrozji. Perfekt, ki vodi okrozne perfekture,
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je imenovan s strani centralne vlade, glavne naloge njegove perfekture pa so sprejemanje
odlocitev, ki se ticejo druzinskega prava. V procesu decentralizacije je bila moc

dekoncentriranih enot oslabljena, saj so njihove funkcije prevzeli lokalni nivoji oblasti.

MenedZment

Kot pravi Hoffman (2001: 13), je bila pri danski upravni reformi konec 80. in v 90. letih
vodilna ideja organizacijska decentralizacija. Tako bi moralo biti odlo€anje v rokah tistih,
ki nosijo odgovornost za odlocitve, odgovornost in odloc¢evalska vloga pa naj bi bili ¢im
blizje stranki. Prav tako se je v upravi razvil pogodbeni menedzment. Leta 2000 se je v
javni upravi pricel projekt Welfare and Service, s katerim si prizadevajo za izboljSanje
kakovosti storitev ter za izboljSanje dialoga med drzavljani in institucijami ter med

drzavljani in politiki.

Greonnengaard Christensen (2001: 131) ugotavlja, da uporaba principov novega javnega
menedZzmenta v danski javni upravi ni dosegla velikih razseznosti, kajti v organizaciji
centralne vlade je bila vedno prisotna birokratska avtonomija napram politike. Ta
avtonomija pa ni temeljila na menedzerski filozofiji, ampak je bila ustvarjena za
uravnotezenje politicnih interesov. Grennengaard Christensen tudi avtonomije danskih
regulatornih agencij ne pripisuje menedzerskim idejam, kajti meni, da je na to lahko
vplivalo vse preve¢ drugih dejavnikov. Ceprav priznava, da so ideje novega javnega
menedzmenta lahko bile tiste, ki so pokazale nove moznosti, o katerih evropski politi¢ni

akterji prej niso razmisljali, tudi moznosti vecje avtonomije agencij.

3.2.2 SVEDSKA

Kot pravita Pierre (2001: 135, 136) in Yatesova (2000: 149), se je Svedski javni sektor vse
od konca druge svetovne vojne naprej neprestano Siril, poseganje drzave v druzbo se je
povecevalo, kar pravzaprav zahteva ideja drzave blaginje. Ko pa je v zacetku 90. let
ekonomska kriza postavila pod vprasaj Svedsko drzavo blaginje, je priSlo do preobrata.
Vlada se je odlocila zmanjSati obseg javnega sektorja in njegovih izdatkov ter podpreti
Sirjenje trznega gospodarstva. Glavna tema upravne reforme je postal renodling oziroma

ociscenje funkcij in vloge drzave. Stevilo drzavnih oblasti se je pri¢elo zmanjSevati, saj naj
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bi drzava opravljala le Se vlogo, ki ji je doloCena z ustavo, ostale pa naj bi 'oddala’. Vloga

drzave naj bi tako ostala le minimalna.

Decentralizacija

Po navedbah Pierra (2001: 134, 135), Yatesove (2000: 157-161) in Wilksa (1996: 24, 25)

je bil eden izmed razlogov za decentralizacijo Svedske vedno ve&ji proratunski deficit,
zato je drzava zelela ¢im veC podrocij javne politike prepustiti subnacionalnim nivojem -
okrozjem in obcinam. Le-ti so ze od nekdaj uzivali visoko stopnjo avtonomije, ki pa se je
v 80. letih le Se okrepila. Z zdruzitvijo ob¢in med leti 1950 in 1974, ko se je njihovo Stevilo
zmanjSalo z 2500 na priblizno 280, je namre¢ priSlo tudi do vecje koncentracije znanja in
administrativne usposobljenosti, ki je bila potrebna, ¢e so hotele lokalne ravni prevzeti
vecjo odgovornost za oblikovanje in izvajanje javnih storitev, s tem pa tudi vecjo financno
odgovornost. Lokalne oblasti imajo tako dovolj finan¢nih virov in dovolj svobode, da
lahko implementirajo javne politike in jih tudi ustrezno prilagodijo lokalnim okolis¢inam.
Kljub precejsnji stopnji decentralizacije in avtonomije pa je zaradi financne krize na
zacetku 90. let postala centralna kontrola proracuna tista, ki s politiko zmanjSevanja javnih
izdatkov na nek nac¢in omejuje lokalne oblasti. Na eni strani smo tako prica decentralizaciji
odgovornosti, na drugi pa centralizaciji finanéne moci (Elander in Montin v Yates, 2000:

165).

Dekoncentracija

Yatesova (2000: 156, 157) pravi, da izvrsilne agencije na Svedskem obstajajo Ze od leta
1809, ko je bila sprejeta ustava, s katero loéili javno upravo od izvriilnih agencij. Svedske
agencije imajo primarno nalogo implementacije sprejetih javnih politik, vendar pa imajo
zaradi dobrih kadrov, prakti¢nih izkuSenj in zadostnih finan¢nih virov pomembno vlogo
tudi pri oblikovanju novih politik. Tako pripravljajo zakonodajne predloge in predloge za
spremembo javnih politik za vlado, kateri so direktno podrejene in odgovorne. Na ¢elu
posamezne agencije je generalni direktor. Agencije delujejo po celi drzavi, nekatere so v
sklopu programa decentralizacije premestili tudi izven Stockholma. Zadolzene so za

izvrSevanje visokih standardov, vladi pa so odgovorne za svoje delovanje.

Kot poudarja Pierre (2001: 135), je bil cilj reforme javnega sektorja, kljub temu, da so
Svedske agencije Ze od nekdaj uzivale visoko stopnjo avtonomije napram centralni vladi,

dodeliti jim Se vec¢jo avtonomijo, saj naj bi same najbolje vedele, kje se da Se prihraniti.
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Tako naj bi posamezna ministrstva agencijam le dolocila natan¢ne cilje njihovega

delovanja, pri zasledovanju le-teh pa naj bi se ministrstva minimalno vmesavala v njihovo

delo.

Po navedbah Yatesove (2000: 157) so v zadnjem Casu agencije delezne ve¢jega nadzora s
strani centralne oblasti, ker je le-ta pristojna za evalvacijo. S tem, ko posredujejo podatke
centralnim oblastem, slednje ugotavljajo stopnjo ucinkovitosti, produktivnosti in dosego

zastavljenih ciljev posameznih agencij.

Pierre (2001: 138) poudarja, da avtonomne agencije na Svedskem niso povezane s
filozofijo novega javnega menedzmenta, saj so bile tudi ustanovljene Zze veliko prej kot
agencije v drugih drzavah. Edina skupna tocka z britanskimi agencijam, ki so znacilne za

program Next steps, je namre¢ delovanje stran od jedra, ki oblikuje politike.

Menedzment

Pierre (2001: 136-138) ugotavlja, da &eprav so bili vzroki za reformo na Svedskem
podobni kot v anglosaksonskih drzavah, je bila uporaba koncepta novega javnega
menedzmenta pri Svedski upravni reformi omejena. Na nekaterih podrocjih (v
zdravstvenem sektorju) so sicer bili uvedeni notranji trgi, vpeljana je bila tudi dolo¢ena
stopnja potroSniske izbire na podrocju izobraZevanja, na lokalnih nivojih je prislo do
lo¢itve med dobavitelji in kupci, pa tudi vedno vecji poudarek je dan na uspesnost in
ucinkovitost. Vendar pa kljub temu ideja novega javnega menedzmenta ni bila rdeca nit

Svedske reforme javnega sektorja.

Kot pravi Macdonald (v Wilks, 1996: 37), so ideje Svedske reforme javnega sektorja
alternativa idejam nove desnice, ki so prevladale pri britanski reformi. Ceprav je tudi
Svedska stremela k pove¢anju uéinkovitosti in produktivnosti svojega javnega sektorja, pa
to nista bila osrednja cilja kot v Veliki Britaniji, prednost pred kvantitativnimi cilji reforme
je Svedska namre¢ dala kvalitativnim ciljem — pravi¢nosti in univerzalnosti. Ti dve nadeli
morata biti osnova pri zagotavljanju javnih storitev, ne pa kriteriji, ki veljajo za privatni

sektor.

Za tradicionalni 'Svedski model' demokracije in njenega upravnega sistema so znacilna

centralizirana pogajanja, kompromis med delom in kapitalom, kultura konsenza, polna
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zaposlenost, tehnokracija, moc¢na druzba in centralizacija (Petersson v Yates, 2000: 169).
Toda ta model se je, kot pravi Yatesova (2000: 169-171), kljub svojemu trmastemu
znacaju zaradi razlicnih dejavnikov pricel spreminjati. Vstop v Evropsko unijo leta 1995,
predvsem pa huda finan¢na kriza in posledi¢ne ekonomske spremembe v svetu so bili
dejavniki, ki so Svedski javni sektor pripeljali do tocke preloma, kjer je bilo potrebno
ustaviti njegovo $iritev in predvsem zmanj3ati njegove izdatke. Pri tem pa je Svedska
ohranila nekatere svoje znacilnosti, kot je na primer odprtost procesa politicnega odlo¢anja
za razline interese, s katerimi je lahko zgled vsem drugim drzavam in njihovim upravnim

sistemom.

3.2.3 NIZOZEMSKA

Nizozemski model reforme javnega sektorja je znan kot precej uspesen. Kot ugotavljata
Toonen in Raadschelders (1997: 30), namre¢ zdruzuje proracunsko disciplino, zmanjSanje
vladnih izdatkov in deficita s strogo monetarno in financno politiko ter hkrati vkljucuje
socialno dimenzijo v reformo. Organizirani druzbeni interesi so bili vkljueni v
oblikovanje reformne strategije. Na zacetku 80. let je bil na Nizozemskem sklenjen sicer
neformalen socialni pakt med sindikati, delodajalci in vlado, v katerem so se zdruzili v
ideji za omejeno placno politiko v zameno za preoblikovanje vladnih financ, vendar pod
pogojem ohranjanja socialne varnosti. Toda takSnega odnosa ne moremo aplicirati na
druge drzave, saj je v anglosaksonskem modelu prakticno nemogo¢, medtem ko je za

skandinavskega znacilen pakt med vlado in socialnimi partnerji.

Decentralizacija

Konec 80. let je na Nizozemskem prislo do t.i. druzbene prenove - s prenosom nalog,
pooblastil in skladov na lokalno raven je vlada omogocila, da so se pricele t.i. bottom-up
aktivnosti, s katerimi naj bi lokalne ravni same izvedle druzbene aktivnosti (Kickert,

1997b: 170).

Nizozemska ima po navedbah OECD-ja (1997: 333, 348) tri nivoje oblasti - centralnega,
12 provinc in obcine. Province so relativno majhne in imajo temu primerno tudi manj
pristojnosti, nasprotno pa obc¢ine uzivajo precejSnjo avtonomijo pri izvajanju storitev,

vendar so v precej$nji meri finan¢no odvisne od centralne vlade. Centralna vlada je v
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procesu decentralizacije veliko svojih nalog prenesla na obcCine, vendar pa je hkrati
zmanjSala financne vire, ki so bili namenjeni subnacionalnim nivojem. Tako so bili le-ti

prisiljeni k var€evanju ter zviSevanju lokalnih davkov in pristojbin.

Vendar pa, kot navaja OECD (1997: 341, 349), niso le subnacionalni nivoji odvisni od
centralne vlade. Tudi centralna vlada je odvisna od lokalnih nivojev. Med razli¢nimi
ravnmi oblasti na Nizozemskem torej vladata soodvisnost in sodelovanje, pri tem pa ima
vsaka raven svojo vlogo — ob¢ine so glavni 'dobavitelj' storitev za drzavljane, province so
posrednik med centralno vlado in obc¢inami, centralna vlada pa daje nacionalni okvir za
razvoj. Tako koordinacija med razlicnimi nivoji ne temelji na hierarhi¢nih odnosih, temvec

na partnerstvu, sodelovanju in pogajanjih.

Dekoncentracija

Po navedbah Kickerta (1997b: 170-173) in Kuitenbrouwerja (1996: 108-111) je

nizozemska vlada leta 1990 priCela s programom Great efficiency operation, katerega
glavni cilj je bil zmanjSati javne izdatke, hkrati pa tudi izboljSati kakovost javne uprave.
Kot posledica te 'operacije' je nastal predlog, da bi locili implementacijo in odlo¢anje, kar
se je v praksi pokazalo kot nastanek avtonomnih agencij. Tako je na zaCetku 90. let prislo
do ustanovitve avtonomnih agencij oziroma do t.i. avtonomizacije izvrSilnih nalog (Kickert
in Verhaak v Kickert, 1997b: 172). Osnovni namen ustanovitve agencij je bil locitev jedra,
ki oblikuje javne politike, in implementacije teh politik. Tako se menedzerji, ki vodijo
agencijo, lahko osredotoCijo le na doseganje ciljev agencije, kar naj bi posledi¢no vodilo
do vecje kakovosti in ucCinkovitosti javnih storitev. Agencije so dobile tudi vecjo
fleksibilnost in ve¢jo avtonomijo na podro¢ju financ ter osebja, ¢eprav so agencije Se
vedno odgovornost posameznega ministrstva. Tako je bil, podobno kot v primeru

britanskih agencij, vzpostavljen poseben upravni rezim za agencije.

Kickert (1997b: 174) pravi, da se je z vzpostavitvijo agencij leta 1993 pojavila tudi potreba
po spremembi 'jedra’, ki oblikuje in sprejema javne politike. Predvsem je bilo potrebno
definirati odnos med ministrstvi in agencijami ter upravljanje novonastalih avtonomnih
agencij na daljavo. Nekatera ministrstva so sicer vzpostavila odnose s svojimi izvrSilnimi
agencijami, ampak vecina tega ni storila. Na Nizozemskem je namre¢ nacin reforme
prepuséen posameznemu ministrstvu, medtem ko je v Veliki Britaniji reforma centralno

vodena.
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Ustanovitev od politike neodvisnih agencij z namenom izboljSanja kakovosti, uspesnosti in
ucinkovitosti javnih storitev je ideja novega javnega menedZzmenta, po kateri naj bi se v
delovanje javnega sektorja pricelo uvajati menedzerske prvine, do tedaj znalilne le za
privatni sektor (Kickert, 1997b: 175). Tako naj bi se tudi javni sektor usmeril k uporabniku

in uvajal trzne kompetitivne metode.

Na Nizozemskem obstajajo tudi t.i. obmocne vodne uprave, upravne strukture iz 13.
stoletja, ki so v sodelovanju s provincami odgovorne zlasti za ohranjanje in kontrolo
kakovosti povrsinskih voda, sicer pa so njihove pristojnosti razmeroma majhne (OECD,

1997: 335).

Menedzment

Kickert (1997b: 168) ugotavlja, da se je potreba po reformi nizozemskega javnega sektorja,
prav tako kot v vecini drugih zahodnoevropskih drzav, pojavila zaradi ekonomske recesije
in visokih javnih primanjkljajev, ki jih je le-ta povzro€ila. Osnovni cilj reform je bil
povecati uspesnost in ucinkovitost javnega sektorja, pri ¢emer je Nizozemska sledila

idejam menedzmenta, ki so se takrat pojavile v anglosaksonskem svetu.

V 80. letih prejSnjega stoletja so bile na Nizozemskem na oblasti desno-sredinske vlade,
katerih politike so imele tri osnovne cilje (Kickert, 1997b: 169):

- zmanjSati proracunski deficit,

- zmanjSati prevelik javni sektor,

- spodbuditi in ponovno okrepiti zasebno trzno gospodarstvo.

Tako je, po navedbah Kickerta (1997b: 169-170) in Kuitenbrouwerja (1996: 107, 108),
leta 1982 nizozemska vlada pricela s Stevilnimi reformami, imenovanimi Great Operations.
Prva izmed 'operacij' je bil proces decentralizacije, s katerim naj bi se pristojnosti prenesle
iz centralne na lokalne oblasti. Druga pomembna reforma je bila deregulacija, ki naj bi z
zmanjsanjem vladne regulacije v privatnem sektorju spodbudila trzno ekonomijo. Da bi
zmanjSali financni primanjkljaj in obseg javnega sektorja, obenem pa Se spodbudili in
okrepili privatni sektor, so se na Nizozemskem odlocili tudi za privatizacijo javnega
sektorja in njegovih storitev, predvsem v obliki pogodbenih razmerij. Po zgledu britanskih
Raynerjevih pregledov u¢inkovitosti je sledil temeljit pregled aktivnosti v javnem sektorju,

da bi ugotovili, ali so le-te uspesne in uinkovite ter ali so sploh Se potrebne. Naslednji
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'veliki operaciji' sta bili reorganizacija javne uprave in pa zmanjSanje Stevila javnih

usluZzbencev, predvsem po zaslugi procesa privatizacije.

3.2.4 FINSKA

Salminen (2001: 143, 144) pravi, da so finski javni sektor in njegovi izdatki vse od konca
druge svetovne vojne narascali, zato so bili visoki tudi davki. Najvec¢jo porabo pa je javni
sektor dosegel na zacetku 90. let in sicer kar 60% bruto domacega proizvoda. To je
povzro€ilo ekonomsko krizo ter rast brezposelnosti. Prisel je Cas za spremembe oziroma
reforme. K temu je pripomoglo tudi SirSe mednarodno okolje - vkljucevanje v Evropsko
unijo in kasneje Se v Evropsko monetarno unijo. Kljub menjavam vlad so reforme ohranile
svojo kontinuiteto, saj so bile vse vlade naklonjene reformam. Pri tem pa tudi ni prislo do
velikih sprememb v programih upravnih reform, saj so si bili programi razli¢nih vlad med

seboj zelo podobni.

Decentralizacija

Kot ugotavljata Salminen (2001: 146, 147) in OECD (1997: 179-185), lokalne oblasti na

Finskem, ki imajo klju¢no vlogo pri izvajanju storitev drzave blaginje, Ze tradicionalno
uzivajo visoko stopnjo avtonomije, ki pa se je z reformo Se okrepila. Samoupravne ob¢ine
imajo na Finskem mocno in neodvisno pozicijo napram centralni oblasti. V letu 1995 je bil
izdan akt, s katerim je vsaki posamezni obCini omogoceno, da sama ureja svojo notranjo
administracijo in delovanje kot ji to najbolj ustreza. Seveda pa morajo obCine to urediti
tako, da bodo svoje storitve izvajale kar se da ucinkovito, saj so se njihovi finan¢ni viri
zmanjSali. ObCine imajo pravico pobiranja davkov, in sicer dohodnine, ki predstavlja
priblizno tretjino dohodkov ob¢in, ter davka na nepremicnine, priblizno tretjinski vir

dohodkov pa predstavljajo drzavni viri.

Po navedbah OECD-ja (1997: 179-185) so bili leta 1994 na Finskem ustanovljeni tudi t.i.
regionalni sveti, ki imajo posebne regionalne razvojne funkcije. Prevzeli so nalogo
nekdanjih skupnih ob¢inskih svetov, ki so bili pristojni za fizi€no planiranje, ter nalogo
zdruzenj ob¢in - pospeSevanje razvoja. Regionalni sveti poleg tega predstavljajo interese
regij napram obc¢inam in drzavni upravi. Njihova ustanovitev pomeni tudi prenos

pristojnosti z drzavnih regionalnih uprav na lokalne subnacionalne nivoje oblasti. Funkcija
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regionalnih svetov je predvsem koordinacijska in je pomembna predvsem zaradi ¢lanstva

Finske v Evropski uniji, katere skladi financirajo tudi regionalne razvojne projekte.

Dekoncentracija

Po podatkih OECD-ja (1997: 179-186) dekoncentrirane enote na Finskem predstavljajo
province in okrozja. Regionalna uprava drzave je tako sestavljena iz provincialnih vlad ter
drzavnih okroznih wuprav (state district administration). Provincialne vlade vodijo
guvernerji, ki jih imenuje predsednik republike. Naloga okroznih uprav, ki jih upravljajo
direktorji in ki delujejo kot agencije centralne vlade, je implementacija nacionalnih politik,
pri ¢emer sicer uzivajo veliko menedzersko svobodo, so pa odgovorne za rezultate.
Provincialne vlade pa so odgovorne za potrebe provinc, njihov razvoj ter dobrobit njihovih
prebivalcev. Vlada ima svoje predstavnike tudi na lokalni ravni, in sicer na Stevilnih
podro¢jih, njihovo Stevilo pa variira po sektorjih, kar naredi predstavniStvo drzave na
lokalni ravni Se bolj zapleteno. Vse lokalne in regionalne drzavne enote se financirajo iz
drzavnega proracuna, pri tem pa imajo dekoncentrirane enote visoko stopnjo financne

avtonomije, a hkrati tudi odgovornost za doseganje rezultatov.

MenedZment

Salminen (2001: 148) in OECD (1997: 185-189) pravita, da se je v finski javni upravi leta
1995 pricelo financiranje glede na rezultate, uvajati se je pricel menedZzment rezultatov.
Ministrstva sedaj razdeljujejo vire svoji administraciji, ki pa ima pri njihovi porabi
precejSnjo svobodo. Z novim modelom menedzmenta je pozornost usmerjena k
zastavljenim ciljem, doseZenim rezultatom in kasnejSi evalvaciji opravljenega dela.
Podoben nacin upravljanja pa ni prisoten samo v drZavni upravi, temve¢ ga imajo tudi
obCine. Namen te reforme je bil spodbuditi obCine k izboljSanju njihove lastne

ucinkovitosti.

Salminen (2001: 146, 147) pravi, da je bilo pri reformi javne uprave eno izmed vodilnih
nacel zagotavljanje visoko kakovostnih storitev za potrosnike, torej za drzavljane, ki
placujejo visoke davke. Reforme so se tako osredotoCile predvsem na kakovost,
usmerjenost k potrosniku in stroSke storitev. Pri tem kvantiteta storitev ni bila v ospredju
reforme tako kot v fazi Siritve drzave blaginje. Kljub temu pa je socialna pravi¢nost do

danes ostala ena izmed temeljnih vrednot drzave blaginje.
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Ocitno je, da se finska drzava blaginje spreminja. Vedno bolj je usmerjena k vpeljavi trznih
mehanizmom v javni sektor, a kljub temu tako kot Svedska ohranja doloéene znaGilnosti

drzave blaginje, znacilne za Skandinavijo.
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3.3 JUZNOEVROPSKI TIP: Belgija, Gréija, Spanija, Francija, Italija, Portugalska

Toonen in Raadschelders (1997: 4, 5) navajata dve klju¢ni znalilnosti reform v juzni

Evropi: regionalna reforma in sprememba rezima.

V Italiji, Belgiji, Franciji in Spaniji smo v zadnjih 15 letih pri¢a postopni regionalizaciji
prej unitarnih drzav. Najbolj radikalne posledice tega procesa so opazne v Belgiji, kjer je
bila unitarna drzava v zelo kratkem €asu spremenjena v federalno. Te reforme povecujejo

fleksibilnost obseznih subnacionalnih upravnih sistemov.

Gr¢ija, Portugalska in Spanija so relativno pozno (v 70. in 80. letih) doZivele spremembo
rezima iz (pol)diktatorskega v demokraticnega. V 80. letih, ko je v ostalih drzavah
petnajsterice priSlo do ukrepov zmanjSevanja javnega sektorja, so drzave v juzni Evropi
Sele zacele graditi sistem pravne drzave in svoj javni sektor ter ga Siriti, tudi s pomocjo
sredstev iz evropskih skladov. Poleg tega pa so se vse juznoevropske drzave, tudi Belgija
in Francija, soocale Se s problemi korupcije, ki so bili najbolj pereci v Italiji. Tako so se
morale drzave ukvarjati s spremembo upravne kulture s klientelistiénimi in koruptivnimi
vzorci delovanja, udinkovitost je bila sekundarnega pomena. Sele v zadnjih letih se te
drzave posvecCajo tudi reformam, naravnanim k doseganju vecje ucinkovitosti javnega

sektorja.

3.3.1 BELGUA

Toonen in Raadschelders (1997: 12, 13) Belgijo oznacita kot drzavo, ki jo je zaznamoval
zgodovinski kulturni (jezikovni) konflikt med Valonci in Flamci. Belgija se je namrec
dolgo ukvarjala s tem konfliktom, a ga ni uspela resiti. Sele ekonomska kriza v 80. letih je
na nek nacin prisilila drzavo, da problem resi oziroma vsaj omili, saj je ogrozal sposobnost
skupnega odlo¢anja sistema kot celote, potrebnega za reSevanje drugih problemov, s
katerimi so se soocCale drzave v tistem Casu. K reSevanju konflikta med Flamci in Valonci
je pripomogla tudi Evropska unija z zahtevo po regionalizaciji, ki je ustvarila stabilnost v

drzavi.
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Decentralizacija

De Wilde d'Estmael in Franck (1996: 41-43) ter OECD (1997: 107-121) ugotavljajo, da se

je Belgija iz unitarne drzave preoblikovala v federalno, leta 1993 pa je bila federalna
identiteta Belgije zapisana tudi v ustavo. Belgijski federalizem je poseben zaradi dveh
relativno avtonomnih zveznih entitet — regij in skupnosti, katerih stvarne pristojnosti so
razli¢ne, pravne pristojnosti pa prekrivajo teritorije, ki ne sovpadajo. Belgija je razdeljena
na tri regije — flamsko, valonsko in bruseljsko, med katerimi so jasno dolocene geografske
meje. Skupnosti pa so skupine ljudi, ki jih druzi skupen jezik. V Belgiji sta dve glavni
jezikovni skupini — nizozemska in francoska, obstaja pa tudi nemska, ki je manjsa. Meje
med skupnostmi in njihovimi pristojnostmi so definirane z lokacijo razli¢nih jezikovnih
skupin, ki se ne ujemajo z mejami regij. Zaradi tega se prekrivajo tudi strukture institucij
regij in skupnosti, kar naredi belgijski federalizem Se bolj zapleten. To se kaze tudi na
podro¢ju davkov, saj belgijska ustava omogoca regijam in skupnostim lastne davcne
sisteme, vendar pa je udejanjanje te pravice prav zaradi prekrivanja pristojnosti regij in

skupnosti otezeno.

Kot navaja OECD (1997: 107-121), so regije nadalje razdeljene na province in ob¢ine. V
procesu federalizacije so regije dobile precejSen upravni nadzor nad provincami in
regijami, ki je bil prej v pristojnosti centralnih oblasti. Poleg tega so regije odgovorne tudi
za organizacijo ob¢in in provinc. V zadnjem casu se pojavljajo dvomi o tem, ali je raven
provinc sploh $e smiselna, saj so njihove odgovornosti v zadnjem Casu centralizirane v

skupnostih in regijah.

Dekoncentracija

OECD (1997: 108, 109) pojasnjuje, da guvernerje provinc in zupane obCin v Belgiji
imenuje kralj. Tako imajo guvernerji in Zupani dvojno funkcijo — na eni strani predsedujejo
izvr$ilnim organom v provincah in ob¢inah, po drugi strani pa so predstavniki zvezne vlade

v provincah ter ob¢inah in predstavljajo dekoncentrirano oblast drzave.

MenedZment

Kot navaja Damar (2001: 11, 12), je leta 1999 zvezna vlada v Belgiji izdala reformo javne
uprave, t.i. Kopernikov plan, katerega glavni namen je zagotoviti u¢inkovite in visoko
kakovostne storitve z uvedbo menedzerske kulture, nove upravne strukture ter nove

politike na podro¢ju upravljanja s ¢loveskimi viri. Da bi se lahko prilagodili izzivom, ki jih

40



prinaSajo Evropska unija, razvoj informacijske tehnologije ter zahteve javnosti in
gospodarskih subjektov, je vlada v Kopernikovem planu oblikovala osem glavnih nacel, ki
naj bi jih zasledovala pri reformi (Damar, 2001: 11):

1. usmerjenost k uporabniku

postavitev ciljev

zagotovitev vecje avtonomije javnim sluzbam

narediti menedzerje odgovorne

narediti vlado bolj transparentno

poenostavitev pravil in postopkov

razvoj sistema kontrole kakovosti storitev

® N Nk w D

izdelava mehanizma za evalvacijo javnih politik

Kot pravi Damar (2001: 12), bo Kopernikov plan zahteval spremembo vedenja tako na
strani politikov kot tudi na strani javnih usluzbencev. To se bo zgodilo z razvojem
zaupanja in medsebojnega spoStovanja, s predanostjo vladni akciji ter lojalnostjo javnih
usluzbencev. Seveda pa bo za uspeh projekta treba prilagoditi tudi zakonodajo in

zagotoviti zadostne financne vire.

3.3.2 GRCIA

Gréija se je Sele leta 1974 reSila diktatorstva in se podala na pot demokrati¢ne
konsolidacije, zato grski javni sektor v 80. letih ni dozivel menedZerskih reform tako kot
zahodnoevropske drzave (Spanou, 2001: 109, 110). Kot pravi Spanou (ibidem), je bila
namrec¢ prioriteta demokratizacija, ki je nujen predpogoj za morebitno kasnejSo vpeljavo

menedZerskih idej v delovanje javnega sektorja.

Spanou (2001: 107-111) pravi, da so za grSko javno upravo znacilne patronaza in
klientelizem, centralizacija, moc¢na finan¢na odvisnost lokalnih oblasti od centra,
hiperpolitizacija, odsotnost pravil igre, neznanje ter nefleksibilnost javne uprave, ki se
brani pred spremembami. V delo wupravnih sistemov se vmeSava politika,
institucionaliziranost osnovnih vrednot v grski upravi je Sibka. Javni sektor zaradi svoje
odvisnosti od politike ne more zagotavljati kontinuitete, katera se od njega pricakuje.

Njegova legitimnost je Sibka, saj izvira iz politizacije, pristranskosti in nezadovoljivega
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ucinka, temu primerna pa je tudi ucinkovitost javnega sektorja. Zaradi pritiskov Evropske
unije, katere Clanica je Gréija postala Ze leta 1981, je njegova neucinkovitost postala Se
bolj izrazita, zato so se funkcije, ki bi jih moral opravljati javni sektor, Se bolj kopicile v
rokah politike. Sele sredi 90. let 20. stoletja so se zaradi tako zunanjih (zaradi izzivov, ki
jih Gr¢éiji predstavlja Evropska unija) kot tudi notranjih pritiskov pricele postopne reforme

odnosa med politiko in upravo.

Decentralizacija

Kot navajata Spanou (2001: 111, 112) in OECD (1997: 229-239), je Gr¢ija svoj sistem

subnacionalnih nivojev dobila z demokraticno ustavo v letu 1975, ki pa ga je do danes Se
spreminjala. Drzava ima danes ve¢ upravnih nivojev — centralnega, regionalnega ter prvi in
drugi tir lokalne samouprave. Drugi tir lokalne samouprave je nastal leta 1994, ko so
perfekture dobile izvoljene perfektoralne oblasti. Enote prvega tira lokalnih oblasti, ob¢ine
in komune, pa so se zdruzile v letu 1997, kar jim omogoca predvsem vecje financne in
organizacijske vire in tako vec¢jo avtonomijo napram drugim nivojem uprave. Z reformo
leta 1994 so se naloge, ki so v pristojnosti lokalnih oblasti, Se povecale, prav tako tudi

njihova svoboda pri financiranju lastnih aktivnosti.

Dekoncentracija

Spanou (2001: 111) in OECD (1997: 229-236) ugotavljata, da dekoncentrirane vladne

enote v Gr¢iji danes obstajajo na ravni 13 upravnih regij, ki so del drzavne oblasti.
Aktivnost teh regij je pod nadzorom notranjega ministra, ki tudi imenuje generalnega
sekretarja regije. Le-ta je predstavnik centralne vlade, odgovoren za implementacijo
vladnih politik. Regionalni nivo oblasti se je v zadnjih letih Se okrepil, saj se je njegova
odgovornost za upravljanje z regionalnimi razvojnimi programi in posledi¢no tudi s
finan¢nimi viri iz evropskih strukturnih skladov povecala. Pred reformo v letu 1994 je bila
drzava razdeljena na 54 perfektur, na Celu katerih je bil generalni sekretar, imenovan s
strani centralne vlade. Danasnja struktura je torej posledica reforme iz leta 1994, katere
glavna cilja sta bila zamenjati imenovano perfektoralno upravo z izvoljenim drugim tirom

lokalne samouprave ter ustanoviti nivo regionalne uprave.

Menedzment
Kot pravi Spanou (2001: 112, 113), je pomemben korak v smeri izbolj$anja klientelisticnih

vzorcev depolitizacija menedzmenta v javnih Kkorporacijah. Menedzerji zaradi
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spremenjenega postopka imenovanja na polozaj uzivajo ve¢jo avtonomijo napram politiki
in sindikatom ter se lahko zato osredotocajo na ucinkovitost delovanja. Od javnih
korporacij se zahteva, da oblikujejo svoj strateSki plan, poleg tega pa so dolzne sprejeti
ukrepe za izboljSanje kakovosti storitev za potroSnike, torej drzavljane. Reforme se
osredotoCajo tudi na locevanje oblikovanja in implementacije javnih politik. Prvo
opravljajo centralne ravni, zadnje pa je prepuSceno regionalnim in lokalnim nivojem
oblasti. Prav tako prihaja v grSkem javnem sektorju do zdruzevanja ali celo ukinitve

razli¢nih javnih entitet, pa tudi do njihove privatizacije.

3.3.3 SPANIJA

Leta 1975 se je Spanija podala na demokrati¢no pot. Zaradi demokratiéne tranzicije in
ekonomske krize, ki je zajela zahod, je bila reforma javnega sektorja neizbezna. Poleg tega
pa je Spanija leta 1986 postala ¢lanica Evropske unije, kar je predstavljalo $e dodaten
razlog za ¢imprej$njo upravno reformo. Toda v tranzicijskem obdobju do vecjih sprememb
na podrocju javnega sektorja ni prislo. Korupcija in klientelizem sta glavni znacilnosti, ki

sta zaznamovali to obdobje.

Alba (2001: 99-101) pravi, da je konec 80. let Spansko ministrstvo za javno upravo
pripravilo porocilo oziroma program reforme, po katerem naj bi tradicionalno legalisti¢no
kulturo, ki ni sposobna sprejeti evropskih izzivov - koordinacije med razlicnimi nivoji
oblasti, nadomestili novi menedzerski modeli. Namesto pravnih principov pri opravljanju
javnih storitev naj bi se bolj poudarjali menedzerski prvini uspesnosti in uéinkovitosti
(Almunia v Alba, 2001: 100). V tem obdobju se je pricela tudi privatizacija, nastalo je
veliko paradrzavnih organizacij, ki so nekaksen hibrid med javno in privatno organizacijo.
Ustanovljena so bila nova javna podjetja, pravzaprav je njihovo Stevilo kljub programu

privatizacije narascalo, tudi na regionalni in lokalni ravni (Boix, 1997: 268).

V letu 1992 je bil predstavljen plan modernizacije drzavne administracije, po katerem naj
bi se izboljSali komunikacija z drzavljani kot strankami in kakovost storitev, vpeljane pa
naj bi bile tudi nove tehnike kot so evalvacija, indikatorji u¢inkovitosti, nadzor ter analize

stroSkov in koristi (Alba, 2001: 101).
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Decentralizacija

V procesu reform se je v Spaniji pri¢el postopen proces decentralizacije in regionalizacije,
drzava je bila razdeljena na 17 regij, ki so vmesni nivo med lokalnimi in centralno oblastjo
(Alba, 2001: 105; Boix, 1997: 278). Po navedbah OECD-ja (1997: 388-391) tiste
pristojnosti, ki z ustavo niso dodeljene regijam, ostanejo v domeni centralne oblasti dokler
regija ne zahteva nalog kot svojo pristojnost s t.i. statutom avtonomije. Nova ustava iz leta
1978 postavlja trend k delitvi pristojnosti, pri ¢emer centralna vlada ohranja oblikovanje in
implementacijo politik na nekaterih podro¢jih (zunanja politika, obramba, fiskalna in
monetarna politika, kazensko pravo), na drugih podroc¢jih pa ostaja glavni oblikovalec

politik, medtem ko je implementacija prepuscena regijam in tudi obfinam.

OECD (1997: 388, 389) navaja, da ob¢ine in province v Spaniji predstavljajo lokalni nivo
oblasti. Ceprav naj bi bili lokalni nivoji samoupravni oziroma avtonomni, pa imajo
province dejansko malo funkecij, prav tako pa ob¢inam manjka virov, da bi lahko izkoristile
svojo samoupravnost. Province so bile ustanovljene po vzoru francoskih departmajev kot
lokalne enote ter meje centralne vlade in ta njihova dvojna vloga je prisotna Se danes.
Obcine imajo teoreti¢no zelo veliko pristojnosti, dejansko pa so njihove aktivnosti omejene

le na nekaj podrocij.

Spanija je, ugotavlja OECD (1997: 398-400), precej decentralizirana drZava. Razlog za
proces decentralizacije drzave ni bil tako kot v veéini drugih drzav povecanje
ucinkovitosti, temveC potreba po vecji demokraticnosti v drzavi, ki se je pokazala leta
1975, ko se je Spanija osvobodila diktatorstva pod Francom. Ceprav je §panski proces
decentralizacije znan kot zelo uspeSen, pa ima tudi negativne plati. Struktura centralnih
oblasti je namre¢ ostala bolj ali manj enaka kot pred procesom demokratizacije in
decentralizacije, pri vzpostavitvi regionalne ravni pa so predvsem posnemali centralno
strukturo in tako je priSlo do podvajanja birokratskih postopkov. Poleg tega pa imajo
subancionalni nivoji premalo finan¢nih virov in tako ostajajo v veliki meri odvisni od

centralne oblasti, vendar se v zadnjih letih tudi na tem podrocju situacija izboljsuje.

Dekoncentracija

OECD (1997: 388) pojasnjuje, da na regionalni ravni Spanska vlada imenuje t.i. Delegate
General, ki je stalni predstavnik centralne vlade v regiji in ima nalogo usmerjati drzavno

upravo v avtonomni skupnosti ter tam, kjer je potrebno, tudi koordinirati regionalne urade.
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Na ravni provinc pa je civilni guverner (ekvivalenten francoskemu perfektu) tisti, ki je
odgovoren za take naloge. Leta 1996 je vlada parlamentu predlozila predlog zakona, s
katerim ukinjajo civilne guvernerje in namesto njih uvajajo t.i. Deputy-Delegates, ki bodo

profesionalci in ne ve¢ politi¢ni namescenci.

Menedzment

Boix (1997: 276-277) ugotavlja, da je bila v primerjavi z drugimi razvitimi drzavami
uporaba menedzerskih metod dela v Spanskem javnem sektorju majhna, omejena. Medtem
ko so druge drzave (Velika Britanija in Svedska) Ze prisle do spoznanja o neudinkovitosti
javnega sektorja, so se Spanski javni sektor in njegove storitve Sirile, s ¢cimer so soglaSali
tudi drzavljani. Znanje, ki je potrebno za vpeljavo menedZerskih idej v javni sektor, je bilo
v Spaniji zelo omejeno. Zaradi kontinentalne pravne tradicije so prevladujoéi pravni
strokovnjaki vztrajali na principih birokratske racionalnosti (top-down pristop) in pravne
varnosti pri vodenju javnega sektorja, menedzerskim metodam niso zaupali. Najve¢ reform
so izpeljali lokalni in regionalni nivoji, ki so ustanovili posebne agencije ter vzpostavili
posebne odbore za racionalizacijo lastnih uprav, v nekaterih primerih pa so vzpostavili tudi
nove enote, organizirane okrog koncepta usluge in strank (Echebarria v Boix, 1997: 276).
Najbolj pomembna reforma javnega sektorja je bila katalonska reforma javnega
zdravstvenega sistema, v okviru katerega so vzpostavili kvazi trge, ki so spodbudili
konkuren¢nost med ponudniki in poudarili pomembnost potrosniske izbire. Pomanjkanje
reform in nesposobnost ucinkovitega ter hitrega odziva javnega sektorja na druzbene
zahteve je povzrocCilo nezadovoljstvo drzavljanov, ki so bili v sredini 80. let mnenja, da
vlada le tro$i (njihov) denar, pridobljen z davki. Reforma javne uprave je bila ena izmed
najvecjih neuspehov desetletja, kar je konec leta 1992 priznal tudi Spanski premier

Gonzales (v Boix: 1997: 277).

Alba (2001: 102, 103) pravi, da Spanija sicer 'uvaza' evropske formalne oznake v
kontekstu upravnih reform, vendar le-te v Spaniji izgubijo svojo originalno vsebino.
Dejstvo je namre¢, da je Spanija zamudila edinstveno priloznost za upravno reformo, ki se
ji je ponujala v danih okolis¢inah, torej v procesu demokratizacije in obdobju gospodarske
rasti. Naklonjeni so ji bili tako javni usluzbenci kot tudi celotna druzba, vendar vladam na
oblasti tega ni uspelo izkoristiti. Danes sta glavna cilja, ki ju zasledujejo, zmanjSanje

deficita in pa boj proti korupciji.
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3.3.4 FRANCUA

Na zacetku 80. let, ko je Velika Britanija ze pricela z radikalnimi reformami svojega
javnega sektorja, je Francija naredila le manjSe popravke javnega sektorja. Kot pravi
Rouban (1997: 149, 150), je bilo na tem podrocju spremenjenih le nekaj zakonov,
predvsem pa so si prizadevali za vpeljavo racunalnikov v delo javnega sektorja. Pojavile so
se pobude za izboljSanje odnosov med upravo in drzavljani ter izboljSanje javnih storitev
nasploh, pri ¢emer je bilo najpomembnejSe zavedanje, da je za kakrSnokoli izboljSavo
pomembno delo vsakega posameznega javnega usluzbenca, za to niso potrebni radikalni

reformni plani.

Rouban (1997: 150) ugotavlja, da je desnica, ki je leta 1986 prisla na oblast, poskusala
posnemati neoliberalno reformo v Veliki Britaniji in ZDA. Takrat je javni sektor postal
tar¢a vladnih kritik, ¢e§ da preve¢ potrosi, upravna kultura v Franciji pa je zastarela. Po
mnenju desnice je namre¢ vloga drzave v druzbi in ekonomiji dosegla svoj visek. Z
namenom zviSanja mednarodne kompetitivnosti francoske ekonomije ter razbremenitve
drzavnega proracuna se je oblast odlocila za obsezno privatizacijo. Toda javno mnenje je
pokazalo nasprotovanje neoliberalnim idejam, saj je zagovarjalo obstoj velikih javnih

podjetij, ki jih je vlada Zelela privatizirati.

Ko so leta 1988 socialisti prevzeli oblast v Franciji, pojasnjuje Bezes (2001: 48-50), je imel
novi premier Rocard ze izoblikovano staliS¢e o vlogi drzave. Prednost je dajal
menedzerskim idejam, z uvajanjem katerih naj bi drzava dosegla vecjo ucinkovitost,
vendar pa je pri tem zagovarjal tudi intervencionisticno vlogo drzave, ki naj bi regulirala
ekonomsko in druzbeno okolje. Ta reforma vsebuje torej nekaksno francosko verzijo
novega javnega menedZmenta v kombinaciji s tradicionalnim pravnim okvirom.
Premierova filozofija je imela velik vpliv na reformo, imenovano Public Service Renewal,
ki se je pricela leta 1989. Le-ta pa naj ne bi bila pravna, temve¢ kulturna reforma (Rouban,
1997: 151). Kot pravi Bezes (2001: 48-50), je bila posledica reforme reorganizacija
upravnih storitev v t.i. centre odgovornosti (Centres de Responsabilites). Za vsako storitev
je bila sklenjena pogodba s finan¢nim ministrstvom ter ministrstvom za javno upravo. S
temi pogodbami so direktorji dobili ve¢jo menedzersko fleksibilnost oziroma avtonomijo,
a so bili zavezani k dosegi dolocenih ciljev. Z reformo so socialisti zeleli omogociti

drzavljanom lazji dostop do javnih storitev in prekiniti navidezno nesposobnost javnih
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usluzbencev, zato so ponovno ovrednotili tudi menedzment ¢loveskih virov, izobrazevanje
ter socialni dialog v upravi. Pri tem pa stroga loCitev med politiko in upravo ni bila
poudarjena. Da bi bila reforma ¢imbolj uspesna, je premier vanjo vkljucil tudi sindikate,
kar je tudi umirilo socialne nemire, ki so se priceli leto prej. Ta reforma sicer ni prinesla

drasti¢nih sprememb, je pa utrdila pot upravnih reform, katere so bile neizogibne.

Bezes (2001: 50, 51) ugotavlja, da je leta 1995, ko je vlado oblikoval desni¢arski premier
Juppé, francoska upravna reforma dobila nov zagon. Juppéjeva reforma je bila v nasprotju
z Rocardovo usmerjena v preoblikovanje drzave, v locitev politike in uprave ter zaradi
finan¢ne krize predvsem v zmanjSanje javnih izdatkov. Kriza javnih financ je namre¢ v
letih 1993 in 1994 dosegla vrhunec. Nov premier si je zastavil pet ciljev (Postif, 1997: 213,
214):

- razjasniti vlogo drzave in javne uprave,

- narediti upravo prijazno drzavljanom,

- decentralizacija,

- delegiranje odgovornosti,

- obnova javnega menedZmenta.

Decentralizacija

Kot pravi Owen (2000: 61, 62), je Francija razdeljena na 96 departmajev, ti so grupirani v
22 regij, in na 36.000 obcin, katere se je v procesu modernizacije spodbujalo, naj se
zdruzijo v vecje enote. Proces decentralizacije je v Franciji, ki je bila od nekdaj smatrana
kot visoko centralizirana drzava s Sibkimi subnacionalnimi nivoji, povzro€il Stevilne
spremembe tako v drzavni kot tudi v lokalnih in regionalnih upravah. S principom
subsidiarnosti, ki so ga leta 1992 vkljucili v zakonodajo, so se namre¢ Stevilne naloge s
centralne ravni prenesle na regionalne in lokalne upravne nivoje. Z uveljavitvijo
evropskega principa subsidiarnosti se je spremenil odnos med centrom in periferijo v
Franciji. Tako ne vodijo vse poti v in iz Pariza, drzava je nekatera svoja pooblastila
prepustila Bruslju, nekatera pa subnacionalnim nivojem, ki postajajo vedno manj odvisni

od centra v Parizu.

Dekoncentracija

Owen (2000: 50, 61-63) ugotavlja, da na ravni ob¢in drzavo predstavlja izvoljeni Zupan, v

odnosih med departmaji in regijami ter centralnimi nivoji pa igra pomembno vlogo perfekt.
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na ravni regij in departmajev. Del njihovih odgovornosti je tudi nadzor nad departmaji in
obCinami, ki spadajo v njihovo domeno. Do leta 1982 vecina odlocitev, sprejetih na
lokalnem nivoju, ni mogla stopiti v veljavo, dokler niso bile potrjene s strani perfekta, ki je
neizvoljeni uradnik centralne oblasti. Po letu 1982 pa imajo perfekti (razen nekaterih zelo
visoko specializiranih podroc€ij) le Se eno sredstvo drzavne kontrole nad lokalnimi
oblastmi, namre¢ predajati zadeve neodvisnim sodnim organom, ki so pooblasceni za

razveljavitev ali spremembo sporne odloc¢itve (OECD, 1997: 197).

MenedZzment

Rouban (1997: 144) ugotavlja, da koncept novega javnega menedzmenta v Franciji nikoli
ni dobil taksne podpore in razseznosti kot v Veliki Britaniji, predvsem zaradi drugacne
francoske tradicije. Svojo podporo je dobil predvsem pri ekonomistih, njegove ideje pa so
se razvile najprej v velikih javnih podjetjih. Zaradi odnosov, ki veljajo med ze
privatiziranimi podjetji in drzavo, lahko prej recemo, da vrednote javnega sektorja
prodirajo v privatni sektor kot obratno (Ridley v Owen, 2000: 66). Rouban (1997: 144,
145) navaja razlicne razloge, zakaj so bile reforme javne uprave namenjene tudi razvoju
menedzmenta v upravi. Decentralizaciji in vstopu v Evropsko unijo so se morale
prilagoditi tudi uprave - proces politicnega odlo¢anja, v katerem ima drzava centralno
vlogo in kjer odloCanje poteka od zgoraj navzdol, se spreminja v bolj odprt nacin
odlocanja, v katerega so vpleteni lokalni voditelji, podjetja ter tudi evropski akterji.
Pojavile so se tudi interesne skupine, zdruzenja, ki zahtevajo takojSnjo ucinkovitost javne
uprave, brez posredovanja politike. Kot vecino evropskih drzav je tudi Francijo doletela
kriza javnih financ, zato je bil eden izmed glavnih ciljev reforme zmanjSanje javnih
izdatkov. Ker je bilo mnozi¢no odpuscanje javnih usluzbencev nesprejemljivo, so morali

za dosego tega cilja vpeljati drugaen nacin upravljanja javne uprave — menedzerskega.

Bezes (2001: 50-53) pravi, da je za Juppéjevo reformo znacilno vpeljevanje novih
menedzerskih idej in tehnik v delovanje javnega sektorja. Do bolj u¢inkovitega delovanja
naj bi prisli z loCevanjem strateSkega planiranja in implementacije. Slednja naj bi bila
namre¢ prepuScena dekoncentriranim enotam. Poenostavili naj bi postopke odlo¢anja, v
centralni administraciji naj bi se zmanjsalo Stevilo zaposlenih, Se ve¢ji poudarek naj bi bil
dan t.i. centrom odgovornosti. Pravzaprav je bil plan reforme obsezen, izkljuceval je le

politi¢no obcutljive teme, kot so lokalne vlade in dvojni mandati. Z reformo je premier

48



utrdil svojo politi¢no kontrolo nad podrejenimi ministri. Poudarjeni so bili tudi odnosi med
posameznimi ministri in direktorji v upravi, tako da je bila vzpostavljena jasna hierarhija:
uprava je podrejena ministrom oziroma politicni volji, ministri pa premieru. Lahko torej
recemo, da je francoski javni sektor odprt in dojemljiv za menedzerske ideje, vendar so le-

te prilagojene francoski tradiciji oziroma okolju (Owen, 2000: 67).

Kot pojasnjuje Rouban (1997: 143, 144), je bila potreba po reformi javne uprave v Franciji
prioriteta od zgodnjih 80. let, ko je val reform zajel zahodnoevropske drzave. Reforma v
francoskem kontekstu pomeni predvsem vpeljevanje menedzerskih metod dela v upravo in
pa na drugi strani ohranjanje socialnega ravnotezja med razlicnimi sloji v javni upravi.
Spremembe v francoski javni upravi so zaznamovali predvsem razli¢ni politicni konteksti,
v katerih so le-te potekale. Ob zamenjavi oblasti je namre¢ prislo tudi do sprememb idej, ki
so vodile reformo, zato kontinuitete v reformah ni, temu primerni pa so tudi nejasni

rezultati procesa modernizacije.

Reforma v francoski javni upravi je, kot pravi Rouban (1997: 157), povzrocila pomembno
spremembo njene kulture, vendar je sedaj prisla do tocke, kjer bodo potrebne nadaljnje
spremembe. Toda vecje reforme bodo povzrocile tudi radikalno spremembo druzbenih in

zgodovinskih struktur v javni upravi, ki se jih dosedanja modernizacija neposredno ni

dotaknila.

3.3.5 ITALIJA

Spence (2000: 126-131) predstavi Italijo kot drzavo, ki je znana predvsem po dveh stvareh:
hitri gospodarski rasti in upravno-politiénem sistemu, ki pa mo¢no zaostaja za '¢udezi’, ki
se dogajajo v italijanskem gospodarstvu. Celoten upravno-politi¢ni sistem v Italiji je
namreé preZet z vzorci patronaze in korupcije ter partitokracije'®. Tudi ko so razliéne
okoliscine privedle do tocke, kjer so reforme neizogibne, so politicne stranke sam proces
reforme obrnile sebi v prid. Ceprav je sever Italije oitno bolj razvit kot jug in Eeprav
ponavadi jugu pripisujejo korupcijo ter politizacijo, pa sever v tem pogledu prav ni¢ ne

zaostaja, saj je problem korupcije prisoten v vseh regijah, ne glede na gospodarsko

' Penetracija politi¢nih strank v vse sfere ekonomske in kulturne aktivnosti, kjer ima drzava dolo¢en vpliv
ali nadzor (Spence, 2000: 128).
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uspesnost. Zaradi teh znacilnosti Italije nekateri govorijo o krizi legitimnosti drzave. Za
italijanski narod pa se zdi kot da zaradi pomanjkanja dobrega vladanja doma iScejo
kompenzacijo v Evropski uniji, saj so Italijani izmed vseh narodov, zdruzenih v Evropski

uniji, nad le-to najbolj navduseni.

Nekateri avtorji (Cazzolla in della Porta v Spence, 2000: 132) ugotavljajo, da je korupcija
v Italiji razSirjena prav zaradi tega, ker je italijanski upravni sistem preve¢ reguliran. Ima
namre¢ stroge in natancne zakone ter postopke, ki naj bi preprecili prevlado osebnih in
klientelisti¢nih interesov ter s katerimi naj bi se izognili negotovosti pri odlo¢anju. Vendar
so nasprotno uradniki za denar pripravljeni zaobiti te toge predpise, zaradi pravne

racionalnosti pa jim manjka skrb za ucinkovitost uprave.

Decentralizacija

Kot pravi Spence (2000: 132, 137-142), je bilo leta 1971 v Italiji ustanovljenih 20 regij, ki

uzivajo precejSnjo stopnjo avtonomije. Prevzele so dolocene funkcije, ki jih je prej
opravljala centralna vlada, in sicer na podro¢ju drzave blaginje, ekonomskega razvoja in
okoljevarstvenih zadev. Italija je razdeljena tudi na province, ki pa imajo vedno manjsSo
vlogo, vendar ostajajo takSne kot so, ker ne vedo, kaj narediti z njimi. Nasprotno pa imajo
ob¢ine vedno vecjo vlogo v italijanskem upravnem sistemu. Zaradi procesa
decentralizacije, ki postavlja pred obCine vedno vecje zahteve, so z reformo Zeleli
zmanj$ati njihovo S$tevilo tako, da bi manjSe zdruzili, toda jim to ni uspelo. So pa z
reformami obcCine dobile ve¢jo avtonomijo ter s tem fleksibilnost pri prilagajanju svojih
politi¢nih in upravnih struktur hitro spreminjajo¢emu se okolju. Leta 1997 je bil sprejet t.i.
Bassaninijev zakon, ki med drugim ureja tudi odnose med centralno ter lokalnimi vladami
in temelji na principu subsidiarnosti. Centralna vlada namre¢ po tem zakonu opravlja samo
tiste funkcije, ki so ji izrecno dodeljene, vse ostale pa prevzamejo regionalne in lokalne
vlade. Poleg tega so subnacionalni nivoji z reformami dobili finanéno avtonomijo, ki jo
prej pravzaprav niso imeli, ¢eprav obstaja nevarnost, da bo to le Se poglobilo razlike med

ze tako manj razvitim in revnim jugom ter bogatim severom Italije.

Dekoncentracija

Po navedbah OECD-ja (1997: 280) v vsaki od provinc obstaja perfekt, nastal po
francoskem zgledu, ki ga imenuje svet ministrov, njegova naloga pa je predstavljati vlado

v provinci. Za svoje delo je odgovoren notranjemu ministru, vendar pa se njegova vloga,
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skladno z vlogo provinc, zmanjsuje. Njegova glavna funkcija je zagotavljanje javnega
reda. Obc¢ine pa imajo vsaka svojega obcCinskega sekretarja, sicer javnega usluzbenca, ki je
prav tako neposredno odgovoren notranjemu ministru, zagotavlja pa legalnost ob¢inskega

delovanja.

Menedzment

Spence (2000: 136, 137) pravi, da je eden izmed glavnih ciljev upravne reforme v Italiji
oblikovati sloj upravnih menedzerjev, kateri bodo strogo loceni od politike. Naloga
politikov bi bila le oblikovanje ciljev in dodeljevanje sredstev za dosego le-teh, menedzerji
pa naj bi nato samostojno poskrbeli za vse, da bi se ti cilji dosegli. Z vpeljevanjem prvin iz
zasebnega sektorja, kot so fleksibilnost uradnikov, placilo po u¢inku, kratkoro¢ne pogodbe,
naj bi nadomestili star model, ki temelji na javnem pravu in za katerega so znacilne toge

hierarhije, pravna formalnost ter posebne pravice javnih usluzbencev.

Kot nadalje pojasnjuje Spence (2000: 143, 144), se je z uvajanjem idej novega javnega
menedzmenta spremenil tudi odnos do drzavljanov, torej strank, katere se poskusa vkljuciti
v upravni proces in katerim se poskusa priblizati upravne storitve. Leta 1994 je bila
sprejeta Listina javnih storitev, katere namen je zagotoviti, da bodo storitve v javni upravi
temeljile na principih enakosti, nepristranskosti, kontinuitete, participacije, izbire ter
ucinkovitosti. Pri tem se je Italija zgledovala po britanski Drzavljanski listini, temeljna
razlika med italijansko in britansko listino pa je v tem, da si v Italiji organi sami definirajo

standarde storitev, medtem ko so v Veliki Britaniji le-ti enotno definirani.

Marconijeva (2001: 31, 32) pravi, da je eden izmed glavnih ciljev Bassaninijevega zakona,
sprejetega leta 1997, poenostavitev upravnih postopkov in izboljSanje kakovosti regulativ.
Tako so z namenom izboljSanja odnosov med upravo in drzavljani poenostavili ali celo
ukinili dolo¢ene upravne postopke, z namenom izboljSanja kakovosti pa so uvedli analizo
vplivov pravnih instrumentov'’. Drug pomemben ukrep Bassaninijevega zakona pa je
usmerjenost k rezultatom. S porastom menedzerske kontrole, evalvacijo javnih
menedzerjev in vpeljavo strateskega nadzora Zelijo v Italiji izboljSati ucinkovitost javne
uprave, okrepiti odgovornost javnih usluzbencev ter zagotoviti uspesno izvajanje sprejetih

javnih politik.

'" angl. Regulatory Impact Analysis — RIA
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Spence (2000: 145, 146) ugotavlja, da je bila reforma italijanskega upravnega sistema v
primerjavami z drugimi drzavami Evropske unije tezje izvedljiva in zato tudi poznejsa.
Ovirali so jo pomanjkanje politi¢ne volje in moc¢i skupaj s klientelisti¢nimi interesi, ki se
niso zeleli odre¢i svojim privilegijem. Prave reforme so se tako pricele Sele v 90. letih
prejSnjega stoletja, ko je Italija dozivela hudo finan¢no in politicno krizo. Kljub zacetnim
tezavam pa je Italija naredila velik napredek k izboljSanju svojega upravnega sistema. Pri
tem se je zgledovala tudi po drzavah, ki so bile pri reformah korak pred njo, nanjo pa sta

vplivala tudi ¢lanstvo v Evropski uniji in proces globalizacije.

3.3.6 PORTUGALSKA

Kot navaja OECD (2001: 1, 19), se je na Portugalskem demokraticno obdobje pricelo Sele
leta 1974, ko se je po 48 letih osvobodila diktatorstva pod Salazarjem. Skoraj pol stoletja
avtoritarnega rezima je zaznamovalo tudi njen upravno-politi¢ni sistem. Da bi lahko
uspesno delovala v mednarodnem okolju, je bilo potrebno najprej vzpostaviti, Sele nato pa
tudi modernizirati njeno javno upravo. Portugalska je zato zacela z obsezno reformo, ki pa
ni bila uspesna, saj je ni bilo mogoce upravljati. Zato so se reforme lotili bolj postopno.
Prav tako se je za neuspesno izkazalo zgolj spreminjanje zakonov in sprejemanje novih,

zato so uporabili menedzerski pristop.

Decentralizacija

Kot navaja OECD (1997: 375-381), ima Portugalska dva nivoja lokalnih oblasti: ob¢ine in

zupnije (parishes). Upravni nadzor lokalnih oblasti s strani centralne vlade poteka v obliki
preverjanja skladnosti lokalnih aktov z ustavo. Ceprav ustava garantira lokalno
avtonomijo, pa so lokalne ravni na podro¢ju financ v precej$nji meri odvisne od centralne
vlade, prav tako nimajo pravic pobiranja lokalnih davkov. Najve¢ji vir financ, ki jih imajo
na voljo obCine, je prav centralni drzavni proracun, vire pa ¢rpajo tudi iz strukturnih in
razvojnih skladov Evropske unije. Zupnije imajo zelo majhen obseg funkcij, pravzaprav
imajo le vlogo nekaksSnih sosedskih uprav, katerih finan¢ne, tehni¢ne in upravne

zmogljivosti so zelo omejene.

OECD (1997: 375-384) navaja tudi, da sta Madeira in Azorski otoki avtonomni regiji, ki

sta ta status dobili leta 1976 s spremembo rezima in novo ustavo. Imata lastni politicni ter
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upravni sistem in nista smatrani kot lokalne oblasti. Glavna organa teh dveh avtonomnih

regij sta regionalni parlament in regionalna vlada.

Dekoncentracija

Po podatkih OECD-ja (1997: 376) je Portugalska (brez Madeire in Azorskih otokov)

razdeljena na 18 upravnih okrozij, ki jih vodijo predstavniki centralne vlade - civilni
guvernerji. Na regionalni ravni obstaja tudi pet regionalnih koordinacijskih komisij, ki so
neposredno odgovorne ministru za infrastrukturo, planiranje in teritorialno upravo.
Geografsko ustrezajo sedanjim petim regijam in predstavljajo pomo¢ lokalnim oblastem
pri upravljalskih potrebah, pri pripravi lokalnih in regionalnih razvojnih planov ter pri
upravljanju skladov, ki prihajajo od Evropske unije. Pristojne so tudi za nadzor
implementacije regionalnih razvojnih planov in za koordinacijo aktivnosti posameznih
ministrstev na regionalni ravni. Proces dekoncentracije se je pricel na zacetku 80. let
prejSnjega stoletja, ko so ministrstva pri¢ela ustanavljati svoje lastne upravne enote v
regijah, nadaljeval pa se je v letu 1992, ko so razlicna ministrstva v regijah ustanovila

regionalne organe.

Na Madeiri in Azoskih otokih aktivnosti ministrstev centralne vlade, ki se ticejo
regionalnih interesov, in tudi aktivnosti regijskih ministrstev koordinira minister republike

(OECD, 1997: 376).

MenedZment

Pessoa de Amorim (2001: 43) pravi, da je zafetno fazo reform javne uprave na
Portugalskem, ki je potekala v 90. letih, zaznamovala prenova javne uprave. Poleg drugih
programov so priceli uvajati tudi kulturo novega javnega menedzmenta v upravo. V ta
namen so ustanovili poseben inSpektorat, ki je odgovoren za preverjanje in spremljanje
uspesnosti ter ucinkovitosti javnih sluzb. Le-te morajo pripravljati letne nacrte in porocila
o aktivnostih, pri svojem delu pa morajo uporabljati sisteme zagotavljanja kakovosti. Javne
sluzbe so sprejele tudi listine kakovosti, tiste, ki pri svojem delu uporabljajo najboljse

inovativne ukrepe in primerne upravne postopke, pa so tudi nagrajene.
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Leta 1996 sta bila izdana dva dokumenta — Vladni program in Major Options, v katerih so

postavljene naslednje prioritete v portugalski javni upravi (OECD, 1999b: 1):

- oblikovati model javne uprave, ki bo demokrati¢en, odprt za participacijo, ¢im manj
birokratski ter ne bo pristranski (strankarski) in politiziran,

- oblikovati javno upravo, ki bo namenjena skladnemu razvoju drZzave in bo pozorna na
potrebe drzavljanov ter gospodarskih subjektov,

- organizirati uspeSne, ucinkovite ter kakovostne javne storitve, ki bodo spodbuda za
bolj uspesno vladno akcijo in hitrejsi socialno-ekonomski razvoj,

- zagotoviti drzavljanom in gospodarskim subjektom poenostavljene upravne postopke,
vec¢jo participacijo in odzivnost, hitrejSe in natan¢nejSe informacije ter zmanjSanje
stroSkov birokracije,

- usposobiti, izboljsati, spodbuditi in profesionalizirati ¢loveSke vire v javni upravi s
skladnim in primernim razvojem kariere, placno politiko ter politiko poklicnega
usposabljanja,

- usmeriti se k rezultatom, ne pa k formalnemu nadzoru,

- razviti in razsiriti uporabo multimedijskih virov ter vodilne informacijske tehnologije z
namenom izboljSanja menedzmenta in komunikacij ter okrepiti pravice drzavljanov

napram upravi.

V izvajanje modernizacije portugalske javne uprave so vkljuCeni tako vlada kot tudi

gospodarski subjekti ter skupnost (OECD, 1999b: 3).

Po podatkih OECD-ja (1999b: 3, 4) se je v portugalski javni upravi na zacetku 90. let
prejSnjega stoletja pricela tudi financ¢na reforma. Tako ima sedaj menedZment avtonomijo
na podrocju izdatkov in placil. Zato menedzer v javni upravi ni ve¢ odgovoren za
vsakdanje postopke, temve¢ za doseganje ciljev z ve¢jo ucinkovitostjo in uspesnostjo.
Sedanji finan¢ni sistem je na eni strani zasnovan na principu decentralizacije ter
odgovornosti za menedzerske postopke z namenom doseganja vecje uspeSnosti in
ucinkovitosti. Na drugi strani pa deluje po principu centralizacije informacij in

koordinacije, da bi dosegli optimalno izvrSevanje proracuna.

Kot pravi Pessoa de Amorim (2001: 43), je druga faza portugalske upravne modernizacije,
ki se je pricela leta 1999, zaznamovana z reformo strukture. Cilj razli¢nih $tudij, ki

potekajo, je med drugim tudi odobritev smeri dekoncentracije in decentralizacije javne
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uprave, ustanovitev posebne komisije, katere naloga bo poenostavitev in izboljSanje
zakonodaje, ter komisije, ki bo revidirala kodeks upravnih postopkov in ponudila

izboljSane resitve za delo javne uprave.
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3.4 GERMANSKI TIP: Nemcija, Avstrija, Luksemburg

Drzave germanskega tipa so se tako kot skandinavske drzave upravnih reform lotile bolj
postopno, predvsem pa na drugacen nacin kot anglosaksonske drzave. V Nemciji, Avstriji
in Luksemburgu je namre¢ stabilnost institucij zelo cenjena, zato so se reforme javnih
uprav lotili bolj previdno, pri tem pa niso posvecali dosti pozornosti uporabi menedzerskih
metod (Toonen in Raadschelders, 1997: 6). Seveda pa stabilnost ne pomeni odsotnosti

sprememb.

3.4.1 NEMCIJA

Reichard (1997: 62-64) navaja znacilnosti, zaradi katerih je Nemcija prodor menedzmenta
in upravnih reform nasploh dozivela desetletje kasneje kot anglosaksonske drzave. Drzava
ima dolgo tradicijo upravne decentralizacije, subnacionalni nivoji uzivajo visoko stopnjo
avtonomije, princip subsidiarnosti pa je Siroko sprejet in implementiran. Tradicionalne
vrednote nemskega upravno-politicnega sistema so dejavnik, ki zavirajo modernizacijo
upravnega sistema ter ohranjajo podobo njegove kontinuitete in stabilnosti. Le-ta je namre¢
mocno birokratiziran, temelji pa na Webrovem birokratskem modelu. Poleg tega reforme
moc¢no ovirajo tudi pravne ovire, saj je sprememba zakonodaje osnova za nadaljnje
reforme, medtem ko so bile le-te v Veliki Britaniji mozne prakti¢no brez spreminjanja
zakonov. Radikalna reforma, kakr$na je bila britanska, bi lahko tudi ogrozila nemski
upravno-politini sistem, v katerem sta politika in uprava tesno prepleteni, in tudi zato so
spremembe Vv javni upravi, vodene s strani 'politi¢nih uradnikov', skromne. Dodatno pa k
zaviranju reform pripomorejo tudi slabe izkuSnje iz preteklosti, ko vecina poizkusov

upravnih reform ni uspela oziroma je bila le delno uspesna.

Decentralizacija

Timmins (2000: 86-89) poudarja, da je za nemski politi¢ni sistem znacilna vertikalna
delitev pristojnosti med tremi ravnmi: zvezno, dezelno in lokalno (ob¢ine in okraji).
Drzava deluje po principu subsidiarnosti, tako da so upravne naloge prenesene na najnizje
nivoje oblasti, ki so blizje ljudem. Toda to velja veCinoma le za upravne naloge, medtem

ko so za oblikovanje politik pristojne najvisje ravni oblasti — zvezne in dezelne vlade. Prav
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tako so lokalne vlade v veliki meri odvisne od centralne vlade, saj kljub pestrosti virov
njihovega financiranja obstaja tendenca k financiranju s strani centralnih oblasti. V
nemSkem upravnem sistemu je torej prisotno centralizirano oblikovanje politik in

decentralizirana implementacija le-teh.

Dekoncentracija

Po navedbah Schréterja (2001: 70) in OECD-ja (1997: 213) sta za nemski federalni sistem

znalilni visoka stopnja decentralizacije in fragmentacije. Upravne funkcije in
implementacija zveznih zakonov so prepuscene dezelam, le-te pa jih nato prenesejo na
lokalne nivoje. Taksna struktura pa pusca le malo prostora za razvoj neodvisnih izvrsilnih
agencij oziroma zveznih predstavniStev v dezelah. Namesto pogodbenega menedZzmenta
namre¢ v nemskem, tesno prepletenem upravno-politicnem sistemu kot instrument

politicnega vodenja prevladujejo politi¢na pogajanja in pravne norme.

Menedzment

Kot pravi Reichard (1997), je leta 1990 kljub odpornosti nemskega upravnega sistema na
spremembe prislo do toCke preloma. Reforma upravnega sistema je zaradi zdruzitve
Nemcije, hude finan¢ne krize in vedno vecjega nezadovoljstva usluzbencev na lokalnih
nivojih oblasti s tradicionalnim upravljanjem postala neizbezna. Zato se je na pobudo
lokalnih nivojev zacel projekt modernizacije nemskega upravnega sistema, imenovan
Neues Steuerungsmodell (nov model upravljanja), katerega so podpirale vse politicne

opcije in tudi sindikati.

Neues Steuerungsmodell je, kot pravi Timmins (2000: 91), nemska razli¢ica novega
javnega menedzmenta, ki poudarja potrebo po zamenjavi hierarhicne kontrole s
kvalitativnimi cilji. Tako naj bi vlade oblikovale in usmerjale politike, tisti, ki jih
izvrSujejo, pa bi bili osvobojeni ravnanja po togih birokratskih pravilih, ki obvladujejo

nemsko upravo.

Reichard (1997: 68-71) pojasnjuje, da so zeleli z vpeljavo novega modela upravljanja v
nemski upravi tudi okrepiti in decentralizirati odgovornost za finan¢ne vire. Le-ta je bila v
preteklosti skoncentrirana v posebnih oddelkih in posledi¢no se nih¢e ni ¢util odgovornega
za rezultate ter porabljene vire. Z reformo pa je veliko Stevilo organizacijskih enot na

lokalnih ravneh oblasti postalo (pol)avtonomnih in ti (pol)avtonomni centri so sedaj v
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celoti odgovorni za dosego rezultatov ter porabo virov. Njihovo delovanje ureja zasebno in
ne ve¢ javno pravo, Ceprav lokalne oblasti Se vedno ostajajo lastnik. Gre za t.i.
korporatizacijo, ki je nekakSna nemska verzija privatizacije. Neues Steuerungsmodell je
namre¢ smatran kot alternativa deregulaciji, privatizaciji in umikanju drzave (Jann, 1997:
89).

Elementi programa Neues Steuerungsmodell (Klages in Loffler, 1996: 135, 136; Kovac,
2000: 200) so naslednji:

- proracun, usmerjen k rezultatom,

- stroskovna opredelitev javnih storitev,

- vpeljava poslovnega knjigovodstva,

- decentralizirana odgovornost za finan¢ne vire,

- definiranje indikatorjev za standarde kakovosti,

- usmerjenost k uporabniku,

- pogodbeni menedzment,

- odprtost za konkurenco.

Neues Steuerungsmodell je torej program, prilagojen nemskim posebnostim (Reichard,

1997: 75- 78):

-V Nemciji je meja med javnim in zasebnim pravom jasna, kar ni znacilno za
anglosaksonske drzave, kjer se je model novega javnega menedZmenta razvil. Zato je
izvajanje upravnih storitev preko pogodb za nemsko upravo popolnoma nov pojem.

- Nemska varianta novega javnega menedzmenta tudi ni imela takSne ideoloske podpore
kot v Veliki Britaniji. Vpliv t.i. nove desnice v Nemciji je bil neznaten, zato tudi njene
ideje uvajanja prvin iz privatnega v javni sektor niso imele velike podpore.

- Neodvisnih agencij, kakrSne imajo v Veliki Britaniji in Skandinaviji, je v Nemciji zelo
malo. Bolj razSirjena je t.i. korporatizacija ali organizacijska privatizacija, s katero
posamezne organizacijske enote v upravi preidejo v domeno zasebnega prava.

- Menedzerske reforme v Nemciji so osredotoCene predvsem na modernizacijo notranje
organizacijske strukture, ne pa na zmanjSanje obsega nalog in privatizacijo.

- Izvajanje upravnih storitev preko pogodb pod trznimi pogoji je v Nemciji omejeno.
Vendar pa ima Nemcija ze od nekdaj dobro razvit sektor nevladnih organizacij,
katerim je Ze tradicionalno prepusceno izvajanje doloc¢enih upravnih storitev.

-V nasprotju z reformami v Veliki Britaniji in Franciji, ki so bile centralno vodene, pa

reforme v Nemciji pomenijo spremembe od spodaj navzgor, saj so lokalne oblasti v
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Nemciji pravzaprav edini del sistema, kjer je do reform sploh prislo. Pobudniki reform

so bile tudi dezele, toda na zvezni ravni iniciativ za reformo prakti¢no ni bilo.

Kot pravi Wurster (2001: 16), je konec leta 1999 tudi nemska zvezna vlada sprejela

program reforme, imenovan Moderna drzava — moderna uprava. S tem programom naj bi

bile naloge drzave na novo opredeljene, spremenila pa naj bi se tudi upravna kultura. Z

reformo naj bi drzava dosegla naslednje cilje (Wurster, 2001: 16-18):

- vecje spostovanje zakonov in njihova uspesnost (glavna naloga sta deregulacija in
zmanjSanje zakonov in pravil),

- zvezna raven kot partner (potreba po vecjem sodelovanju z razlicnimi ravnmi
oblastmi, predvsem z deZelami, in z zasebnim sektorjem),

- uspesna, ekonomi¢na in ucinkovita uprava (glavni cilj je vecja kakovost uprave ob
hkratnem zmanj$anju njenih stroskov),

- motivirani usluzbenci.

Vzhodna Nemcija

Reichard (1997: 67) ter Klages in Loffler (1996: 140) pojasnjujejo stanje javne uprave v
vzhodnem delu Nemcije. Medtem ko se je v zahodnem delu Nemcije ze pricela
modernizacija javne uprave, se je v vzhodnem delu pricela Sele njena transformacija. Pri
transformaciji svoje javne uprave se je vzhodna Nemcija opirala na klasi¢ne birokratske
strukture in postopke, katere je zahodni del Ze zacel preoblikovati s prvinami
menedzmenta. Vzhodni del je namre¢ potreboval upravo, ki mu daje stabilnost in varnost v
spreminjajodem se okolju, za kar pa uporaba menedzerskih metod ni bila primerna. Sele
leta 1995 so se postopno priceli pojavljati znaki modernizacije tudi na lokalnih nivojih v

vzhodnem delu Nemcije.

342 AVSTRIJA

Avstrija je v marsi¢em podobna svoji severni sosedi Nemciji. Ne druzita ju le skupni jezik
in federalna ureditev, temvec¢ tudi mocna vloga pravil in zakonitosti, ki otezujejo vpeljavo

menedZerskih prvin v delovanje javne uprave.
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Decentralizacija

Po podatkih OECD-ja (1997: 93-106) ima Avstrija, tako kot Nemcija, tri ravni oblasti:

zvezno, dezelno in lokalno. Po ustavi so zakonodajne in upravne pristojnosti, ki niso
izrecno v pristojnosti zvezne ravni, domena dezel. Tudi lokalne oblasti - ob¢ine - imajo
pravico do samouprave, vendar pa v nasprotju z dezelami nimajo zakonodajne pristojnosti,
temveC je njihova funkcija predvsem upravna. Kot samoupravni organi imajo obcine
odgovornost urejati lokalne zadeve, ki so v njihovi pristojnosti. Ker obCine predstavljajo
upravna okrozja dezel, podrejena zveznim in dezelnim upravnim oblastem, so odgovorne
tudi za zadeve, ki so jih nanje z zakonom prenesle dezele ali pa drzava. Stevilo na lokalne
skupnosti prenesenih zadev je veliko. Vsi nivoji oblasti v Avstriji imajo pravico do
pobiranja davkov, vendar pa so tako dezele kot ob¢ine v veliki meri financno odvisne od
zvezne ravni. Kljub izjemni institucionalni stabilnosti se v zadnjih letih odnosi med
razliénimi nivoji oblasti spreminjajo, pri tem pa se skladno z evropskim principom

subsidiarnosti krepi pomen lokalnih nivojev.

Dekoncentracija

Kot navaja OECD (1997: 94), so dezelne uprave razdeljene na okrozja, kjer upravne
naloge izvajajo posebej za to imenovani uradniki zvezne vlade - okrozni komisarji (district
comissioners). Le-ti so odgovorni dezelnim vladarjem. Za izvajanje nalog na podroc¢;jih, ki
so ostale v domeni zvezne vlade (delo, davki), pa so pristojni podro¢ni uradi posameznih

ministrstev.

Menedzment

Prav tako kot Nemcija tudi Avstrija skorajda za desetletje zaostaja za anglosaksonskimi
drzavami na podrocju reform javne uprave. Kot pojasnjuje Strehl (1997: 103), je pred
letom 1987 sicer bilo nekaj manjsih poskusov reform, vendar niso bili uspe$ni. Sele leta
1987 je bil na zvezni oblikovan enoten projekt, imenovan Verwaltungsmanagement
(menedzment javne uprave), ki je vkljuceval razlicne manjSe projekte, kateri so temeljili na
enaki metodi in stremeli k zasledovanju enakih ciljev. Zasnovan je bil na podlagi

Svicarskih, nemskih in britanskih reformnih projektov.
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Cilji projekta Verwaltungsmanagement (Strehl, 1997: 104; Kovac, 2000: 204):

reorganizacija nalog in menedzerskih struktur v javni upravi z osredotoCenjem na
temeljne naloge,

- zviSanje produktivnosti za 20% v 4 letih,

- zmanjSanje stroSkov upravnih postopkov,

- locitev strateSke in operativne ravni,

- izboljSanje kakovosti storitev za drzavljane.

Kot dodaja Kovaceva (2000: 204), pa je ta projekt namenjen tudi prilagoditvi Avstrije v

okviru Evropske unije.

Leta 1998 je Avstrija pricela z novim programom upravne prenove (Administrative

Innovation Program). Glavni cilji tega programa so bili naslednji (Liegl, 2001: 79):

- drzava kot storitvena drzava, kar pomeni povecanje odzivnosti uprave napram zeljam
in potrebam strank,

- vpeljava menedzerskih metod v upravo: menedzment rezultatov, razvoj produktnih
katalogov, transparentnost stroskov in delovanja, decentralizacija odgovornosti za vire,

- letno povecanje produktivnosti za 2-3%, in sicer z vpeljavo kompetitivnih elementov,

- vpeljava uCinkovitega kadrovskega menedzmenta.

Lieglova (2001: 79) pravi, da je bila ta reforma zelo Sibkega znacaja, saj je trajala le dobro
leto, manjkali pa so ji tudi nekateri elementi, ki jih upravna reforma mora vkljucevati. V
Avstriji namre¢ ni bilo reforme federalne drzave po principu subsidiarnosti, politika
privatizacije se ni razvila, prav tako pa se naloge med ministrstvi Se vedno ne razdeljujejo

glede na javne politike, temvec¢ po strankarskih kriterijih (Niesser v Liegl, 2001: 79-80).

Kot ugotavlja Lieglova (2001), programi novega javnega menedzmenta v Avstriji trpijo za
pomanjkanjem povezanosti in moci, kar lahko delno pojasnimo z avstrijskimi
institucionalnimi, politicnimi in druzbeno-ekonomskimi pogoji ter strogim spostovanjem
pravnih norm, pravne drzave. Za neuspeh upravnih reform v Awvstriji je krivo tudi
pomanjkanje pozornosti s strani medijev in javnosti, saj je bila vecCina reform usmerjena k
notranjim strukturam. Novi javni menedZzment ni zaZzivel tudi zaradi nefleksibilnih javnih
usluzbencev ter top-down pristopa, ki onemogoca vpeljavo pogodb. Prav tako pa ni razvit
odnos med zasebnim sektorjem in javno upravo, saj nikoli ni bilo menjave direktorjev med

tema dvema sektorjema, kar bi omogocilo pretok idej trga, tekmovalnosti in stranke v
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javno upravo. Zaradi ovir, ki jih predstavljajo te tradicionalne strukture, ideje novega

javnega menedzmenta v Avstriji niso zazivele.

3.43 LUKSEMBURG

Luksemburg je najmanjSa drzava v Evropski uniji. Ima pestro zgodovino, saj je bil v
preteklosti podvrzen kar Stirim politiénim sistemom — francoskemu, nemskemu,
belgijskemu in nizozemskemu — in vsak od teh je pustil sledi na politicnem in upravnem

sistemu Luksemburga (Neyens, 2001: 33).

Decentralizacija

Po navedbah OECD-ja (1997: 305-310) upravne naloge v Luksemburgu izvajajo
posamezna ministrstva in ob¢ine. 118 obcin prestavlja edino subnacionalno raven, saj
Luksemburg kot majhna drzava nima regij. Obcine so pri uvajanju lokalnih taks in novih
lokalnih davkov svobodne, delujejo po principu avtonomnosti. Pri tem pa ustava zagotavlja
sistem nadzora nad lokalnimi oblastmi, ki ga izvajajo vojvoda, notranji minister in pa

centralna vlada preko okroznih komisarjev.

Dekoncentracija

Za izvajanje nekaterih javnih storitev so zadolzene vladne agencije, ki so neposredno
odgovorne pristojnemu ministru (Neyens, 2001: 34). Vendar pa Neyens (ibidem) poudarja,
da pri tem ne gre za decentralizacijo kot pri mestnih upravah, temve¢ za dekoncentracijo

javnih storitev.

Po podatkih OECD-ja (1997: 306) je Luksemburg razdeljen na tri upravna okroZja
(administrative districts), na ¢elu katerih so okrozni komisarji (district comissioners). Le-ti
imajo nalogo zagotavljati implementacijo nacionalnih in lokalnih zakonov ter regulativ in
natancno upravljanje premozenja ter dohodkov ob¢in, skrbijo za nadzor proracunov obc¢in
in tistih javnih organov, ki so pod njihovim ali ob¢inskim nadzorom, naloga komisarjev pa
je tudi direkten nadzor lokalnih vlad ter njihovih uradnikov. Vsi komisarji delujejo pod

nadzorstvom notranjega ministrstva.
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MenedZment

Kot navaja Neyens (2001: 34, 35), je leta 1999 luksemburska vlada izdala deklaracijo z
ukrepi, ki naj bi jih uvedli na podrocju upravne reforme. Da bi dosegli ve¢jo kakovost
upravnih storitev in zagotovili ekonomicno razdelitev finan¢nih virov, so za vsako storitev
razvili natancne cilje ter oblikovali indikatorje aktivnosti. Z namenom priblizati upravo
drzavljanom pa so na regionalni ravni ustanovili posebne urade za asistenco drzavljanom,
ki naj bi olajsali komunikacijo med njimi in upravo. Izkoristili so tudi napredek
informacijske tehnologije, s pomocjo katere so zviSali kakovost storitev, prav tako pa
poskusajo z njo doseci vse drzavljane in jim tako olajsati stik z upravo. Znotraj Ministrstva
za javne storitve in upravno reformo je bila ustanovljena posebna enota, katere namen je

nuditi podporo in svetovati ministrstvom pri vprasanjih, povezanih z upravno reformo.
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4 ANALIZA REZULTATOV

4.1 DECENTRALIZACIJA

Kljub temu, da obstajajo pritiski za spremembo lokalne samouprave v Evropski uniji, pa bi
tezko govorili o konvergenci na tem podro¢ju. Nasprotno, zdi se kot da centralizirane
drzave postajajo Se bolj centralizirane (v Veliki Britaniji so lokalne oblasti v 70. letih
izgubile velik del pristojnosti), medtem ko Ze tradicionalno decentralizirane drzave
(skandinavski in germanski tip drzav) prenasajo Se ve¢ pristojnosti na subnacionalne nivoje
oblasti in jim omogocajo Se vecjo avtonomijo. V nasprotju z drzavami na kontinentu sta
Irska in Velika Britanija visoko centralizirani drZavi, saj lokalne oblasti uZivajo nizko
stopnjo avtonomije ter so finan¢no odvisne in podrejene centralnim oblastem. V
skandinavskem tipu drzav imajo lokalne ravni Ze tradicionalno pomembno vlogo, napram
centralnim vladam so neodvisne in uzivajo visoko stopnjo avtonomije, katera pa se z
reformami le Se poveCuje. Za juznoevropske drzave je znalilna tradicionalna
centraliziranost, toda vse drzave so bile v procesu reform zelo uspeSne pri prenosu
pristojnosti in s tem okrepitve subnacionalnih nivojev oblasti, predvsem regij, tudi zaradi
upostevanja evropskega principa subsidiarnosti. Subnacionalni nivoji v germanskih
drzavah pa ze tradicionalno uzivajo visoko stopnjo avtonomije, imajo Stevilne pristojnosti,

princip subsidiarnosti je Siroko sprejet in implementiran.

4.2 DEKONCENTRACIJA

Proces dekoncentracije oziroma upravne decentralizacije se je v skandinavskih drzavah
pri¢el Ze na za¢etku 19. stoletja, ko so bile na Svedskem ustanovljene prve neodvisne
agencije, ki so z reformami dosegle izjemno visoko stopnjo neodvisnosti. V Veliki
Britaniji so bile agencije ustanovljene Sele v 80. letih 20. stoletja s programom Next Steps.
Ceprav so bile §vedske agencije osnova za britanski program Next Steps, pa so britanske
agencije v nasprotju s skandinavskimi le delno avtonomne in so pod mo¢nim centralnim
nadzorom. V juZznoevropskem tipu drzav agencij, kakrSne imajo v Veliki Britaniji in na
Svedskem, pravzaprav ni, drzavo na subnacionalnih nivojih prestavljajo kar Zupani ob&in

(v Belgiji in Franciji) in guvernerji oziroma perfekti v provincah oziroma regijah. Prav
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tako neodvisnih agencij skorajda ni v germanskih drzavah, saj zaradi federalne drzavne
ureditve prakticno ni prostora zanje. Upravne funkcije so namre¢ prepus€ene regionalnim

in lokalnim nivojem.

4.3 MENEDZMENT

V wvseh tipih oziroma modelih javne uprave opazimo vkljuCevanje elementov novega
javnega menedzmenta v reforme. Tako bi za podro¢je menedZzmenta lahko rekli, da se kaze
konvergenca med razli¢nimi modeli javnih uprav. Vendar se ta konvergenca kaze bolj na
teoreti¢ni kot pa na dejanski ravni, saj si vsaka posamezna drzava nacela novega javnega
menedzmenta interpretira po svoje in jih uveljavlja v svoje delovanje glede na svoje lastne

znacilnosti.

Anglosaksonske drzave so vodilne na podrocju uvajanja idej novega javnega menedzmenta
v delovanje javne uprave, ¢eprav so tudi med Irsko in Veliko Britanijo ocitne razlike,
medtem ko drugod niso bile delezne tolikSne podpore. V skandinavskem tipu drzav kljub
sledenju cilju ucinkovitosti pri reformah v ospredju ostaja kakovost javne uprave in
celotnega javnega sektorja, zato je bila vloga novega javnega menedzmenta pri reformah
omejena. V drzavah juzne Evrope ideje novega javnega menedzmenta Sele v zadnjih letih
dozivljajo razcvet, saj so se morale drzave prej ukvarjati predvsem s procesi
demokratizacije in vzpostavitve svojega javnega sektorja, Sele zdaj je poudarek tudi na
ucinkovitosti le-tega. Novi javni menedZment je sicer pomemben del reform javne uprave
v juznoevropskih drzavah, toda menedzerske prvine so v delovanje javne uprave vpeljane
le v omejenem obsegu, poleg tega pa so prilagojene tradiciji teh drzav. V germanskem tipu
drzav je tradicija tista, ki ovira prodor menedzerskih idej v javno upravo. Za te drzave sta
namre¢ znacilni togo sledenje pravnim normam ter tradicionalna birokratska struktura, kar
Se posebej ovira Avstrijo pri uvajanju menedzerskih idej v javno upravo, medtem ko je
Nemcija bolj uspesno prilagodila model novega javnega menedzmenta svojim

znacilnostim.

V preglednici na naslednji strani so strnjeni rezultati preucevanja posameznih tipov drzav

glede na procese decentralizacije, dekoncentracije in menedzmenta.
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Tabela 4.1:

Primerjalni pregled tipov drzav po izvedenih reformah

ANGLOSAKSONSKI SKANDINAVSKI JUZNOEVROPSKI GERMANSKI
i = sibke lokalne oblasti lokalni nivoji s tradicionalno tradicionalno centralizirane subnacionalni nivoji s
é ;ﬂ = omejena decentralizacija visoko stopnjo avtonomije drzave tradicionalno visoko stopnjo
E O |= samo ena neposredno voljena centralizacija finanéne moci v okrepitev subnacionalnih avtonomije
= <Nﬂ raven lokalnih oblasti zadnjem Casu nivojev v procesu reform, Se implementiran princip
8 = = regije le na Irskem, v VB ne soodvisnost centralnih in posebej regij subsidiarnosti
a subnacionalnih ravni
= kljub dekoncentraciji visoka na Danskem moc¢ perfektur v v Belgiji guvernerji provinc in v Nemciji zaradi upravne
stopnja koncentracije moci v procesu decentralizacije zupani ob¢in v dvojni vlogi strukture le malo prostora za
< centralni vladi oslabljena v Gr¢iji upravne regije vodijo neodvian agencije oz. zvezna
o) = v Veliki Britaniji izvrSilne na Svedskem avtonomne generalni sekretarji predstavniStva v dezelah,
@) agencije izvrsilne agencije ze od leta \% Spaniji predstavniki centralne upravnf: funlgcije prepuﬁéene
é = na Irskem institucije centralne 1809, na Danskem in vlade v regijah in provincah subnacionalnim nivojem
= vlade in pol-drzavna telesa Nizozemskem od 90. let v Franciji drzavo v ob¢&ini v Avstriji in Luksemburgu so
E na Nizozemskem obmoc¢ne predstavlja zupan, perfekti pa v okrozni komisarji predstavniki
©; vodne uprave iz 13. stoletja provincah in regijah zvezne ravni
% na Finskem province in okroZja v Italiji drzavo v provincah
4 zastopa perfekt, v ob&inah pa
g obcinski sekretar
na Portugalskem upravna
okrozja, ki jih vodijo civilni
guvernerji
= VB je vodilna v Evropi na vloga novega javnega uvajanje menedzerskih idej v uvajanje menedzerskih idej v
; podrocju uvajanja idej menedZzmenta pri reformah delovanje uprave omejeno delovanje uprave omejeno
= menedzmenta v delovanje omejena prilagoditev le-teh zaradi togih birokratskih
)E javnega sektorja drzave blaginje dajejo v javni nacionalnemu karakterju struktur in pravnih ovir
a = Irska menedzerska reforma ni upravi prednost kvantitativnim ucéinkovitost javne uprave je
&= tako radikalna kot britanska ciljem pred kvalitativnimi bila sekundarnega pomena,
E primarni cilj je bila njena
= vzpostavitev




5 ZAKLJUCEK

Procesa evropeizacije in globalizacije sta pospesila Siritev enakih idej upravnih reform v
evropski petnajsterici. Ideje novega javnega menedzmenta ter procesov dekoncentracije in
decentralizacije so prisotne pri reformah javnih uprav v domala vseh drzavah Clanicah
Evropske unije. Kljub temu pa o enotnem modelu javne uprave v Evropski uniji ne
moremo govoriti. Tako lahko potrdimo naSo hipotezo, da modernizacija in evropeizacija

javnih uprav ne pomenita konvergence razlicnih modelov javne uprave v Evropski uniji.

Upravni sistemi drzav €lanic se namre¢ med seboj mocno razlikujejo. Enaki izzivi za
reforme (financna kriza) ter uveljavitev teoreti¢no enakih principov so vodili k razlicnim
rezultatom reform, saj je bilo izhodis¢no stanje vsake posamezne drzave drugacno, poleg
tega pa si drzave razli¢no interpretirajo ideje in koncepte reform ter se razlicno odzivajo na

zahteve po spremembi v upravi.

Ceprav nacionalna javna uprava ni ve¢ izkljuéna domena nacionalnega prava, saj skupna
pravila in praksa Evropske unije vplivajo na njeno strukturo in delovanje, pa drzave Clanice
ohranjajo svojo tradicionalno avtonomijo pri organizaciji lastnega upravnega sistema ter s
tem tudi heterogenost javnih uprav v Evropski uniji. To jim omogocata temeljni naceli
delovanja Evropske unije — naceli subsidiarnosti in sorazmernosti (5. ¢len Pogodbe o
ustanovitvi Evropske skupnosti'®) in pa dejstvo, da noben evropski akt ne ureja upravnega
sistema drzav Clanic. Evropska unija namre¢ spostuje nacionalno identiteto drzav ¢lanic (6.

&lenu Pogodbe o Evropski uniji').

Predmet harmonizacije torej niso upravni sistemi, institucije in postopki, temvec¢, kot pravi
Zurga (2004: 29), kvalitativna in kvantitativna raven javnih storitev v drzavah ¢lanicah
Evropske unije. Tako skupni evropski upravni prostor najbolje definiramo kot »okolje, v
katerem morajo nacionalne uprave, za zagotovitev poenotenosti pravic drzavljanov in
gospodarskih subjektov v Evropski uniji, jamciti homogeno raven ucinkovitosti in

kakovosti svojih storitev« (ibidem).

'8V Pogodbi o ustavi za Evropo je to urejeno v 11. &lenu.
19V Pogodbi o ustavi za Evropo je to urejeno v 5. &lenu.
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Leta 2004 je nizozemski Urad za druzbeno in kulturno planiranje (SCP — Social and
Cultural Planning Office) izdal porocilo z naslovom Public sector performance, v katerem
so med drugim raziskovali tudi kakovost javnih uprav v tedaj Ze razsirjeni Evropski uniji.
Kakovost so opredelili kot skupek stirih spremenljivk — birokracije, transparentnosti,

uspesnosti in korupcije.

Graf 5.1: Kakovost javne uprave

Kakovost javne uprave
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Prirejeno po SCP (2004): 286

Iz grafa je razvidno, da se v evropski petnajsterici javne uprave po svoji kakovosti med
seboj mocno razlikujejo. Najbolj kakovostne javne uprave imajo na Finskem, Danskem,

Luksemburgu in na Svedskem, najslaba kakovost javnih uprav pa je v Gréiji in Italiji.

Tako tudi na podroc¢ju kakovosti javnih uprav in njihovih storitev tezko govorimo o
homogenizaciji oziroma konvergenci. Se veéje pa so razlike, ¢e upostevamo tudi nove
Clanice, ki so se Evropski uniji pridruzile 1. maja 2004. Tako bo za dosego cilja, ki si ga je

Evropska unija zadala v Lizbonski strategiji leta 2000, in sicer da do leta 2010 postane
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najbolj konkuren¢no gospodarstvo na svetu, potrebno narediti S¢ marsikaj na podroc¢ju
kakovosti javnega sektorja, vklju¢no z javno upravo. Ucinkovito delovanje in kakovost

javnega sektorja sta namre¢ klju¢na dejavnika pri doseganju tega cilja.

69



10.

11.

LITERATURA IN VIRI

. Alba, Carlos R. (2001): »Bureaucratic politics in Spain: a long lasting tradition«. V:

Peters, B.Guy, Pierre, Jon (ur.): Politicians, bureaucrats and administrative reform.
Routledge. London, New York. Str. 93-105.

Bezes, Philippe (2001): »Bureaucrats and politicians in the politics of administrative
reforms in France (1988-1997)«. V: Peters, B.Guy, Pierre, Jon (ur.): Politicians,
bureaucrats and administrative reform. Routledge. London, New York. Str. 47-60.
Boix, Carles (1997): »Searching for Competitiveness: the Role of the Spanish Public
Sector in the 1980s and 1990s«. V: Lane, Jan- Erik (ur.): Public sector reform:
rationale, trends and problems. Sage Publications. London, Thousand Oaks, New
Delhi. Str. 257-282.

Chandler, J.A. (ur.) (2000): Comparative public administration. Routledge. London,
New York.

Collins, Neil; O'Shea, Mary (2000): »The Republic of Ireland«. V: Chandler, J.A. (ur.):
Comparative public administration. Routledge. London, New York. Str. 98-125.

de Wilde d'Estmael, Tanguy; Franck, Christian (1996): »Belgium«. V: Rometsch,
Dietrich; Wessels, Wolfgang (ur.): The European Union and member states: Towards
institutional fusion?. Manchester University Press. Manchester. Str. 37-60.

Fink - Hafner, Danica; Lajh, Damjan (2003): Managing Europe from home : the
europeanisation of the Slovenian core executive. Faculty of Social Sciences. Ljubljana.
Goldsmith, Michael j.; Page, Edward C. (1997): »Farewell to the British State?«. V:
Lane, Jan- Erik (ur.): Public sector reform: rationale, trends and problems. Sage
Publications. London, Thousand Oaks, New Delhi. Str. 147-167.

Grennengaard Christensen, Jorgen (2001): » Bureaucratic autonomy as political asset«.
V: Peters, B.Guy, Pierre, Jon (ur.): Politicians, bureaucrats and administrative reform.
Routledge. London, New York. Str. 119-131.

Jann, Werner (1997): »Public Management Reform in Germany: A Revolution Without
a Theory?« V: Kickert, Walter J. M. (ur.): Public Management and Administrative
Reform in Western Europe. Edward Elgar Publiching. Cheltenham, UK. Str. 83-102.
Jreisat, Jamil E. (2002): Comparative public administration and policy. Westview

Press. Boulder (Colo.), Oxford.

70



12.

13.

14.

15.

16.

17.

18

19.

20.

21.

22.

Kickert, Walter J. M. (1997b): »Anglo-Saxon Public Management and European
Governance: the Case of Dutch Administrative Reforms«. V: Lane, Jan- Erik (ur.):
Public sector reform: rationale, trends and problems. Sage Publications. London,
Thousand Oaks, New Delhi. Str. 168-187.

Kickert, Walter J. M. (ur.) (1997a): »Public Management in the United States and
Europe«. V: Kickert, Walter J. M. (ur.): Public Management and Administrative
Reform in Western Europe. Edward Elgar Publiching. Cheltenham, UK. Str. 15-39.
Kingdom, John (2000): »Britain«. V: Chandler, J.A. (ur.): Comparative public
administration. Routledge. London, New York. Str. 14-49.

Klages, Helmut; Loffler, Elke (1996): »Public setcor modernization in Germany —
recent trends and emerging strategies«. V: Flynn, Norman; Strehl, Franz (ur.): Public
sector management in Europe. Prentice-Hall: Harvester Wheatsheaf. London (etc.). Str.
132-145.

Kovaé, Polonca (2000): »Podjetniska nacela v upravljanju slovenskega javnega
sektorja«. V: Ferfila, Bogomil; Kova¢, Polonca: Javne politike in javna ekonomika.
Fakulteta za druzbene vede. Ljubljana. Str. 146-278.

Kuitenbrouwer, Martien (1996): »The Netherlands«. V: Flynn, Norman; Strehl, Franz
(ur.): Public sector management in Europe. Prentice-Hall: Harvester Wheatsheaf.

London (etc.). Str. 84-111.

. Laffan, Brigid (1996): »lreland«. V: Rometsch, Dietrich; Wessels, Wolfgang (ur.): The

European Union and member states: Towards institutional fusion?. Manchester
University Press. Manchester. Str. 291-312.

Lane, Jan- Erik (1997): »Introduction — Public Sector Reform: Only Deregulation,
Privatization and Marketization?«. V: Lane, Jan- Erik (ur.): Public sector reform:
rationale, trends and problems. Sage Publications. London, Thousand Oaks, New
Delhi. Str. 1-16.

Liegl, Barbara (2001): »New Public Management from a theoretical and Austrian
perspective«. V: Peters, B.Guy, Pierre, Jon (ur.): Politicians, bureaucrats and
administrative reform. Routledge. London, New York. Str. 73-82.

Owen, Barry (2000): »France«. V: Chandler, J.A. (ur.): Comparative public
administration. Routledge. London, New York. Str. 50-74.

Pedersen, Thomas (1996): »Denmark« V: Rometsch, Dietrich; Wessels, Wolfgang
(ur.): The European Union and member states: Towards institutional fusion?.

Manchester University Press. Manchester. Str. 197-215.

71



23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

Pierre, Jon (2001): »Parallel paths? Administrative reform, public policy and politico-
bureaucratic relationships in Sweden«. V: Peters, B.Guy, Pierre, Jon (ur.): Politicians,
bureaucrats and administrative reform. Routledge. London, New York. Str. 132-141.
Pogodba o Ustavi za Evropo z uvodnimi pojasnili Marjane Coronna (2005). Codex
iuris. Maribor.

Postif, Thierry (1997): »Public Sector Reform in France«. V: Lane, Jan- Erik (ur.):
Public sector reform: rationale, trends and problems. Sage Publications. London,
Thousand Oaks, New Delhi. Str. 209-224.

Reichard, Christoph (1997): »Neues Steuerungsmodell: Local Reform in Germany« V:
Kickert, Walter J. M. (ur.): Public Management and Administrative Reform in Western
Europe. Edward Elgar Publiching. Cheltenham, UK. Str. 61-82.

Rhodes, Rod (1997): »Reinventing Whitehall 1979-1995«. V: Kickert, Walter J. M.
(ur.): Public Management and Administrative Reform in Western Europe. Edward
Elgar Publiching. Cheltenham, UK. Str. 43-60.

Rometsch, Dietrich; Wessels, Wolfgang (ur.) (1996): The European Union and
member states: Towards institutional fusion?. Manchester University Press.
Manchester.

Rouban, Luc (1997): »The Administrative Modernisation in France«. V: Kickert,
Walter J. M. (ur.): Public Management and Administrative Reform in Western Europe.
Edward Elgar Publiching. Cheltenham, UK. Str. 143-158.

Salminen, Ari (2001): »The reform 'industry' in the Finnish government: towards the
new welfare idea through the central and local administrative reforms of the 1980s and
1990s«. V: Peters, B.Guy, Pierre, Jon (ur.): Politicians, bureaucrats and administrative
reform. Routledge. London, New York. Str. 142-153.

Schroter, Eckhard (2001): »A solid rock in rough seas? Institutional change and
continuity in the German federal bureaucracy«. V: Peters, B.Guy, Pierre, Jon (ur.):
Politicians, bureaucrats and administrative reform. Routledge. London, New York.
Str. 61-72.

Slovar slovenskega knjiznega jezika (1994). DZS. Ljubljana

Spanou, Calliope (2001): »(Re)shaping the politics-administration nexus in Greece: the
decilne of a symbiotic relationship?«. V: Peters, B.Guy, Pierre, Jon (ur.): Politicians,
bureaucrats and administrative reform. Routledge. London, New York. Str. 106-115.
Spence, R. E. (2000): »ltaly«. V: Chandler, J.A. (ur.): Comparative public
administration. Routledge. London, New York. Str. 126-147.

72



35.Strehl, Franz  (1997): »Administrative  Reforms in  Austria:  Project
Verwaltungsmanagement«. V: Kickert, Walter J. M. (ur.): Public Management and
Administrative Reform in Western Europe. Edward Elgar Publiching. Cheltenham, UK.
Str. 103-122.

36. Timmins, Graham (2000): »Germany«. V: Chandler, J.A. (ur.): Comparative public
administration. Routledge. London, New York. Str. 75-97.

37. Virant, Grega (1998): Pravna ureditev javne uprave. Visoka upravna Sola. Ljubljana.

38. Wilks, Stuart (1996): »Sweden«. V: Flynn, Norman; Strehl, Franz (ur.): Public sector
management in Europe. Prentice-Hall: Harvester Wheatsheaf. London (etc.). Str. 23-
49.

39. Yates, Jacqueline (2000): »Sweden«. V: Chandler, J.A. (ur.): Comparative public
administration. Routledge. London, New York. Str. 148-172.

40. Zurga, Gordana (2001): Kakovost drzavne uprave: pristopi in resitve. Fakulteta za
druzbene vede. Ljubljana.

41. Zurga, Gordana (2004): »Kakovost slovenske javne uprave v skupnem evropskem
upravnem prostoru«. V: Zurga, Gordana (ur.): Konferenca Dobre prakse v slovenski
javni upravi, 2004 - zbornik referatov. Ministrstvo za notranje zadeve Republike

Slovenije. Ljubljana. Str. 25-49.

INTERNETNI VIRI

1. Bugari¢, Bojan (2003): »Vpliv evropskega prava na drzavno upravo drzav ¢lanic«. V:
Klasinc, Janja (ur.): Slovenska uprava, revija Ministrstva za notranje zadeve RS. MNZ.
Letnik 3, st. 4, str. 13-17.
http://www.mnz.si/si/upl/gl_novin/revija/vsebina+nasIPDF/4 2003%?20vsebina.pdf (6.
november 2004).

2. Damar, Michel (2001): »New Prospects for Management of the Belgian Federal Civil
Service in the 21% Century: The Copernicus Plan« V: EIPA's 20™ Anniverssary. Str.
11-12.http://www.eipa.nl/Eipascope/01/scop_3/scop2001_Special ENGLISH.pdf (19.
april 2005).

3. Fink-Hafner, Danica; Krasovec, Alenka (2004): Evropeizacija slovenskih politicnih
strank. http://guests.fdv.uni-lj.si/spod/novosti/nov_jan04.htm (13. november 2004).

73



10.

11.

12.

13.

14.

Hoffman, Finn (2001): »The Danish State Sector: Challeneges and Reforms«. V:
EIPA's 20" Anniverssary. Str. 13-15.
http://www.eipa.nl/Eipascope/01/scop_3/scop2001_Special ENGLISH.pdf (19. april
2005).

Lizbonska strategija, http://www.elections2004.eu.int/highlights/sl/1001.html (26. junij
2005).

Marconi, Pia (2001): »The Reform of Italian Public Administration«. V: EIPA's 20™

Anniverssary. Str. 31-32.
http://www.eipa.nl/Eipascope/01/scop_3/scop2001_Special ENGLISH.pdf (19. april
2005).

Neyens, Pierre (2001): »Public Administration in the Grand Duchy of Luxembourg«.
V: EIPA's 20" Anniverssary. Str. 33-35.
http://www.eipa.nl/Eipascope/01/scop_3/scop2001_Special ENGLISH.pdf (19. april
2005).

OECD (1997): Managing Across Levels of Government.
http://www.oecd.org/document/25/0,2340.en_2649 37405 2466777 _1_1_1 37405.00.
html (6. maj 2005).

OECD (1999a): European principles for public administration, Sigma Papers No. 27,
http://www.sigmaweb.org/pdf/SIGMA_SP27 99Rev1E.pdf (6.november 2004).
OECD (1999b): Strategic Review and Reform — Portugal,
http://www.oecd.org/dataoecd/10/27/2731585.pdf (6. maj 2005).

OECD (2001): Government-Citizen Relations Country Profiles,
http://www.oecd.org/dataoecd/54/40/2538004.pdf (6. maj 2005).

Official Journal of the European Communities C325/33 (2002). Consolidated version

of the Treaty establishing the European Community,
http://europa.eu.int/eur-lex/lex/en/treaties/dat/12002E/pdf/12002E_EN.pdf  (26.junij
2005).

Official Journal of the European Communities C325/5 (2002): Consolidated version of

the Treaty on European Union,
http://europa.eu.int/eur-lex/lex/en/treaties/dat/12002M/pdf/12002M_EN.pdf  (26.junij
2005).

Pessoa de Amorim, Rui Manuel (2001): »Efforts to Modernise the Civil Service«. V:
EIPA’s 20" Anniverssary. Str. 43-44.

74



15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

http://www.eipa.nl/Eipascope/01/scop_3/scop2001_Special ENGLISH.pdf (19. april
2005).
Peters, Guy (2000): Administrative & Civil Service Reform.

http://www1.worldbank.org/publicsector/civilservice/traditions.htm (29. marec 2005).

Radaelli, Claudio M. (2000): Whither Europeanization? Concept stretching and
substantive change. European Integration Online Papers (EloP), Vol. 4, No. 8§,
http://eiop.or.at/eiop/pdf/2000-008.pdf (17. marec 2005).

Slovenska tiskovna agencija -STA, http://www.sta.si/vest.php?id=950905 (26. junij
2005).
Social and Cultural Planning Office — SCP (2004): Public Sector Performance. The

Hague.

http://www.eupan.org/cms/repository/document/Public_Sector Performancel.pdf (5.
junij 2005) .

Toonen, Theo A. J.; Raadschelders, Jos C. N. (1997): Public Sector Reform in Western

Europe. Leiden Uinversity. Leiden. http://www.indiana.edu/~csrc/toonenl.html (6.
november 2004).
Waurster, Gilinther (2001): » An Effective National Public Administration Is an Essential

Precondition to Becoming a 'Europe of the Citizens«. V: EIPA's 20™ Anniverssary. Str.
16-18.http://www.eipa.nl/Eipascope/01/scop_3/scop2001_ Special ENGLISH.pdf (19.
april 2005).

Zakon o javnih usluzbencih, Uradni list RS, §t. 56/02 z dne 28. 6. 2002 ter spremembe

in dopolnitve,
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?urlid=200535&stevilka=1161 (26. junij 2005).
Zakon o sistemu pla¢ v javnem sektorju, Uradni list RS, §t. 56/02 z dne 28. 6. 2002 ter

spremembe in dopolnitve,

http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?urlid=200420&stevilka=876 (26. junij 2005).

75



